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OTA PRELIMINAR

El presente libro contiene el informe final de la Comisién de Anilisis y Reco-
mendaciones sobre las Relaciones entre Colombia y Estados Unidos y parte del
material que enriqueci6 ampliamente los debates de los miembros de la misma.
El resultado de la labor de compilacién de este texto es el siguiente:

Una introducci6n a cargo de Luis Jorge Garay, miembro de la Comisién, que
recoge el espiritu de las discusiones de la misma.

El texto del informe final de la Comisi6n.

Un articulo de prensa del ex presidente Alfonso Lépez Michelsen, que pre-
senta una vision critica del informe de la Comisi6n.

Dieciséis estudios teméticos solicitados a especialistas nacionales y estadou-
nidenses.

Anexos:

5.1 Dos encuestas. La primera es una encuesta de opinién ptblica realizada
en Colombia para sondear percepciones sobre las relaciones bilaterales.
La segunda, fue aplicada por una firma estadounidense a asesores del
Congreso de Estados Unidos para conocer la imagen que estos funcio-
narios tienen de Colombia.

52 Un compendio de documentos, datos, estadisticas e instrumentos juri-
dicos relativos a las relaciones bilaterales.






INTRODUCCION

LAS RELACIONES INTERNACIONALES EN EL CONTEXTO
DE LA GLOBALIZACION

Luis Jorge Garay Salamanca’

El Inforn: de la Comisi6n trata de las relaciones entre dos paises: Estados Unidos,
pais que sstenta la condicién de hegemé6n —o cuasi-hegemén— a nivel mun-
dial, y Cdombia, cuyas politicas tanto externa como doméstica estan influen-
ciadas per la existencia atipica de probleméticas como la persistencia de
variadas hrmas de violencia de origen pelitico y la reproduccion de las secuelas
asociadascon el narcotrafico y el crimen internacional, que agravan y potencia-
lizan aqudlos problemas comunes de los paises atrasados.

Estas elaciones se desarrollan en un escenario mundial nuevo y en perma-
nente recemposicion. La finalizacion de la Guerra Fria, el perfeccionamiento de
las armasestratégicas, la desaparicion del colonialismo y las formas primarias
de imperiilismo, la internacionalizacién del capital y de los mercados, la instau-
racién deun nuevo esquema de organizacién de la produccién y acumulacién
del capita, la reconfiguracién de flujos migratorios, el deterioro ambiental, el
desarrollode los medios de comunicacién, principalmente de aquéllos que se
fundamertan en el avance de la sistematizacién, tanto en la cobertura como en
la interaccon a distancia de la informacién, son algunos de los formidables cam-
bios ocurrdos en las estructuras sociales durante los Gltimos afios en el mundo.

El honbre, perplejo, se esfuerza por interpretar y encontrar el sentido de
estas fueras globalizadoras y encauzarlas dentro de una sociedad cada vez mas
internacionalizada que parece avanzar atin de manera inconsulta con las nece-
sidades perdurables del espiritu humano.

Si bier no se ha logrado desarrollar un verdadero esquema tedrico y con-
ceptual paa el estudio integral de las relaciones internacionales contempora-
neas, el erfoque analitico sobre la globalizacién es una de las propuestas de
interpretadén de estos cambios que més ha logrado avanzar, aunque dista mu-
cho de poter ser considerada como teoria acabada.

La gloyalizacién puede pensarse como un proceso amplio y profundo de
transformiciones en las relaciones entre sociedades, naciones y culturas que

1  Elautorquiere agradecer especialmente a Juan Gabriel Tokatlian por los Gtiles comentarios y
sugerendas, sin que sea responsable de los errores y omisiones de este ensayo. Més importante
atin, reconocer con toda sinceridad el papel insustituible que Juan Gabriel desarroll6 desde la
misma gistacién de la idea hasta la culminacién de las labores de la Comisién con la publicacién
del presete libro.
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representa una nueva fase del capitalismo mundial. Con la profundizacién del
proceso de transnacionalizacion se modifica sustancialmente “la economia politi-
ca de las relaciones internacionales” en las esferas econémica, politica y cultural en
las que se desenvuelve el actual proceso de globalizaciénz.

En términos “ideales”-teleolégicos, el perfeccionamiento de la globalizacion
en su maxima expresion implicaria la ausencia de Estados soberanos y el predo-
minio de super-organizaciones internacionales supervisoras del cumplimiento
de normas rectoras de comportamiento econémico-politico a nivel transnacional
bajo el imperio de un conjunto esencial de valores comunes entre sociedades
—como miembros participes de una gran sociedad global (la “aldea global”)—.
Para alcanzar ese “estado social ideal”, el “Estado mundial” requiere como pre-
condicién de la existencia de una verdadera sociedad mundial creyente de la
presencia de unas instancias globalizadas con la autonomia relativa —delegada
por decisién de la propia sociedad mundial— y los medios suficientes para la
gestion de una politica efectiva a nivel global.

En la actualidad la globalizacién se caracteriza primordialmente por el cre-
ciente poder del capital y del mercado en relacién tanto con el trabajo como con el
propio Estado. No obstante, el Estado-nacién es una entidad resistente por na-
turaleza a un proceso conducente al debilitamiento de la soberania territorial y
de la autonomia en la conduccién de sus relaciones internacionales. De ahi que
la globalizacién no s6lo se enfrente a las dificultades de transformacién del Es-
tado-naci6n desarrollado con el capitalismo durante la Gltima centuria, sino
que su perfeccionamiento requiera necesariamente avanzar en el transito hacia
“nuevas formas” de relacionamiento y organizacién econémica, politica y cultural
entre sociedades, que van més alld de las tradicionales desarrolladas en el marco
de la diplomacia clasica —en los &mbitos territorial y de seguridad nacional—.

A diferencia de lo argumentado desde ciertas 6pticas —como es el caso de
la perspectiva neoliberal radical— la globalizacién es un proceso dialéctico, con-
tradictorio, desigual, heterogéneo, discontinuo, asincronico entre esferas y espa-
cios —a nivel multilateral, regional, nacional y local—, y de naturaleza
estructural de largo plazo que se desarrolla bajo el papel catalizador del(os)
pais(es) “hegemén(es)” del sistema en su conjunto.

Al no ser un proceso lineal y homogeneizante, antes por el contrario, la
globalizacion da lugar a riesgo, ambivalencia, complejidad, desorden, contin-

2 La esfera econémica, referida al arreglo social para la produccién, intercambio, distribucién
consumo de bienes y servicios —bajo propésitos-desafios colectivos perdurables como
desarrollo sustentable y la preservacién del medio ambiente—; la politica, relacionada con
ordenamiento social para la coordinacién, aplicacion y legitimacién del uso del poder en s
diversas formas desde la més visible-inmediata como es el aparato militar y policivo para I;
conservaci6n del orden publico y la preservacion de la seguridad territorial hasta la ma
mediatizada-elaborada como es la estructura jurisdiccional para velar por el imperio de lo:
principios rectores-reglas de juego sobre las conductas y convivencia ciudadanas —incluyend:
las regulaciones del comportamiento de los agentes econémicos en el mercado—; y la cultura
como la conciencia social representada por los valores, creencias, principios, preferencias
gustos de la poblacién, recreada permanentemente por la historia de la propia sociedad.
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genca en correspondencia con las contradicciones, conflictos, mutaciones y re-
quermientos de la evolucion del propio sistema social a nivel de los espacios
local regional y transnacional.

El a¢ual modelo econémico en el proceso de globalizacién

En eta etapa del proceso de globalizacién el modelo econémico preponderante
es decorte neoliberal, basado en un mercado en competencia abierta mediante
la librracién de la movilidad de bienes, capitales y servicios entre paises, la pri-
vatizcion de amplios espectros de la actividad y, en fin, la reforma estructural de
las eonomias de naciones del Tercer Mundo y de las denominadas economias
sociaistas en proceso de transformacién a una economia de mercado.

Ino de los rasgos distintivos de la presente etapa del proceso de globaliza-
ci6n eside en la liberacién de los mercados internacionales de bienes, capitales
y sericios, pero no del mercado de trabajo, especificamente al impedirse pro-
gresiramente la libre movilidad de la mano de obra de paises en desarrollo a los
paise industrializados y al irse dando cabida en circulos cada vez ms extendi-
dos e los paises del norte a la tesis en favor de una cierta homologacién de los
estérdares laborales alrededor del mundo —aduciendo, para la defensa de sus
propos intereses egoistas y no necesariamente con un sentido altruista en be-
nefico de la humanidad, una presumible inequidad en el intercambio en favor
de lo paises del sur por la existencia de salarios y estindares mas bajos que los
vigertes en el norte.

E modelo imperante esta orientado rigurosamente por la 6ptica neoliberal,
conscuente con la biasqueda del desarrollo de una sociedad civil bajo un régi-
men le mercado: hacia una cultura més individualista, competitiva y discipli-
nadabajo las leyes de la competencia.

Sobr la globalizacién y las relaciones internacionales

El anlisis de las relaciones internacionales contemporaneas exige la comprensi6n
de losprincipales cambios estructurales ocurridos. Entre ellos el de la transforma-
cién (e la 16gica y naturaleza de los Estados-naciones y el del relacionamiento
Estad-sociedad civil. Precisamente aqui reside una razén por la cual las teorias
liberz clésica y neoclasica y la marxista clasica del imperialismo no pueden ser
aplicdas para el analisis de la nueva realidad del sistema capitalista contempo-
ranec

I el contexto de la globalizacién asumen unos alcances mas restringidos
los caceptos tradicionales de soberania y autonomia nacionales —mds apro-
piadenente representados mediante acepciones como las de “soberanfa perfo-
rada «autonomia relativa”.

L profundidad y alcance de la globalizacién no son similares entre distin-
tos pises y grupos de paises, sino que varian sustancialmente de acuerdo con
su poicion estratégica y poderio en el sistema mundial. En un extremo se en-
cuenta Estados Unidos que por desempenar el papel de pais “hegemén o cuasi-
hegenin” en el sistema, puede usufructuar de una menor pérdida de autonomia
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relativa con respecto a otros paises, ademés de adquirir la capacidad de influir
de manera determinante en la definicién y desarrollo del esquema y la agenda
de relacionamiento en la comunidad internacional.

El proceso de globalizacién no implica per se, en la préctica real, la predeter-
minacién absoluta e irremediable de la situacion de cada nacién en el sistema
internacional-global, independiente de las acciones, politicas y relaciones que
ésta pueda desarrollar espacialmente con otras naciones o grupos de naciones.

Al menos en esta etapa de la configuracién de una nueva divisién interna-
cional del trabajo y de un nuevo patrén de especializacion en el contexto de la
dindmica geopolitica y econémica propia de la globalizacién, ha adquirido papel
primordial la formacién de areas comerciales —o “bloques regionales” en compe-
tencia abierta bajo el esquema de “regionalismo abierto”— para el aprovecha-
miento de intereses comunes como el reforzamiento de la situacién competitiva
y de la capacidad negociadora con respecto a terceros paises.

Sélo aquellas naciones que logren vitalizar su estructura social y econ6mica
podrén avanzar en un proceso de insercion creativa y perdurable al nuevo pa-
trén de especializacion internacional; en tanto que las otras podrian sufrir una
inserci6n destructiva, desigual y autoempobrecedora —al fin de cuentas, suje-
tas a una marginacioén, fragmentacién y desincorporacién del sistema. Sobra
mencionar que la dindmica de la globalizaci6n seria particularmente inequita-
tiva en favor de aquellas naciones tanto poderosas —"hegemén(es)’— como en
proceso de incorporacion creativa y en detrimento de las naciones marginadas.

El Estado y la globalizacién

Una caracteristica de la globalizacion avanzada hasta ahora en la esfera politica
es su menor profundidad y grado de avance que lo observado en ambitos de la
esfera econdmica, por ejemplo en el caso de los mercados financieros y en el co-
mercio de bienes entre amplias dreas geograficas. Sin embargo, esta situacion se
altera en la medida en que el modelo econémico imperante a nivel cada vez mas
globalizante requiere para su profundizacién y eficacia de transformaciones y
acciones sustanciales en dos instancias bésicas en la esfera politica.

En primera instancia, la progresiva internacionalizacién de normas y regula-
ciones sobre la “libre” competencia en los mercados de bienes, capitales y servicios,
y en segunda instancia, la multilateralizacion de patrones de ordenamiento so-
cietal a nivel politico, juridico e institucional —que van desde el régimen de
participacién y representacion ciudadanas hasta la implantacién de la ley— y
del relacionamiento Estado-sociedad civil.

En este contexto el papel del Estado contintia consistiendo no solamente en
la interiorizacion sino ademas en la intermediacion de la 16gica de la competen-
cia capitalista internacional, asi s6lo sea para asegurar el cabal cumplimiento en
el terreno local de los compromisos con el nuevo orden mundial. Todavia s
requiere la presencia de un Estado nacional como institucién social marco de
mismo régimen de competencia de mercado, funcionando bajo una légica so
cial y politica y con una racionalidad econémica de un régimen capitalista d
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competencia dierta, dentro del propésito de propender por la eficiencia y sus-
tentabilidad di nuevo modelo de desarrollo, por el establecimiento de relaciones
creativas com oros paises y a nivel regional-multilateral y, no menos importante,
por la oportur atencién de necesidades primordiales de amplios espectros de
la poblaciém.

Por paradgico que pueda parecer en un principio, en medio del proceso de
globalizacion d Estado-naci6n como institucion representante del “imperio de la
ley” —asi no sa omnicompetente y absolutamente soberano en la acepcion tra-
dicional— es rquisito inapelable para la observancia de las normas, disciplinas
y leyes internaionales y para la sobrevivencia de sociedades diferenciadas —aun-
que en permaiente deconstruccién-renovacion. En este sentido, el Estado-na-
cién como tuete del “imperio de la ley” permanece como entidad relativamente
“soberana” —e su nueva nocion no absolutista— esencial para la “gobernabilidad
internacional” yel proceso de internacionalizacién de la economia y la sociedad.

Todo esto ontituye “razén de ser” determinante de la transnacionalizacién
de transformaiones en la esfera politica mediante la progresiva adopcién e im-
plantacién de igendas en el campo politico a nivel multilateral.

Sin pretencer ahondar en esta temdtica por no ser el propésito de la presente
sintesis, debe exfatizarse que la globalizacion en la esfera cultural es la expresion
mds compleja,integral y, a la vez, sintetizadora del proceso, al abarcar diversas
dimensiones aimo la étnica, la religiosa, la informética, la ecolégica. El proceso
de relacionaménto intercultural se hace cada vez mas complejo y multidimen-
sional por la texdencia conflictiva hacia una “supercultura” basada en la ciencia
y la tecnologia el desarrollo de un mercado simbélico mundial, el surgimiento
y robustecimieito de organizaciones internacionales y la transformacion del
papel de los Esados-naciones.

Un creciene espectro de principios y acciones en las relaciones entre nacio-
nes esté siendoconducido en instancias cada vez mas multilateralizadas con un
alcance mayorjue el del mero ambito nacional. Como se ve en el Informe, ejem-
plo de ello lo bindan la conceptualizacién multilateral de algunos de los prin-
cipios y accionss centrales de la Agenda hemisférica suscrita en Miami en 1994:
i) En la esfera plitica y comprendida en sus dimensiones “poliarquia-democracia mo-
derna” y “poder'egitimo de coercion-persuasion”: la preservacion y fortalecimiento
de las democrxias, a través de acciones como la promocién de los derechos
humanos, la lutha contra la corrupcién y el combate al narcotrafico y al crimen
internacional oganizado; ii) en la esfera econdmica y asociada con sus dimensiones
. “sistema propiedid privada-régimen de competencia” y “tecnologia-entorno-ambiente”:
. la promocién ¢ la prosperidad mediante la integracién econémica y preserva-
ci6n del medioambiente; iii) en las esferas cultural-econémica y circunscrita en
sus dimensiones “poliarquia” y “propiedad-competencia-distribucion de riqueza”: la
busqueda del aceso universal a la educacion.

* %

Al lector le jodré parecer extrafio, al menos en un principio, que la Comisién
hubiera fundanentado su analisis en un esquema tedrico, el de la globalizacion,
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que atn esta en proceso de elaboracién. Precisamente uno de los principales
retos a los que estuvo abocada la Comisién consistié en la escogencia de un
esquema tedrico y conceptual apropiado para poder progresar tanto en la com-
prensién geopolitica y econémica como en el anélisis estratégico de las relacio-
nes entre dos paises con caracteristicas muy peculiares y distintivas en el actual
escenario mundial —y muy especialmente en el hemisferio americano—' Esta-
«dos Unidos como pais con poder “k 6nico o cuasi-h pnico” a nivel inter-
nacional y Colombia como pais con graves “disfuncionalidades” a la luz del
arreglo multilateral preponderante.

Muy pronto se hizo claro que era indispensable evitar esquemas teéricos
tradicionales que no interpretaran debidamente “la economia politica de las rela-
ciones internacionales” bajo la actual etapa del capitalismo, o interpretaciones
“voluntaristas-mecanicistas” sobre las “nuevas” condiciones imperantes en el
actual ordenamiento internacional. La revision de las teorias disponibles mos-
tr6 que debia buscarse una perspectiva que brindara los fundamentos mas apro-
piados para avanzar hacia un entendimiento integral de la problematica de las
relaciones internacionales en un contexto de progresiva transnacionalizacion.

Se privilegi6 el enfoque de la globalizacién a otros alternativos sobre las
relaciones internacionales, entre los cuales se distinguen: el realista cldsico, carac-
terizado por una separacién “artificial” entre lo doméstico y el entorno externo;
el de la diplomacia tradicional, centrado en el papel del derecho internacional con
énfasis en los asuntos territoriales y de frontera; y el idealista, guiado por el precep-
to normativo del “deber ser”.

El enfoque de la globalizacién, que se esta elaborando desde perspectiva
cada vez mas interrelacionadas como la sociolégica, la antropolégica y la eco:
némica, tiene la potencialidad de proveer tanto un esquema analitico y meto:
dolégico como unos elementos conceptuales y programaticos esenciales para e
estudio de “la economia politica de las relaciones internacionales”.

Este enfoque permite comprender c6mo los problemas internos de un pais,
en un escenario mundial en permanente cambio, se relacionan con los de otro:
paises, maxime cuando se trata de un pais “hegemdn” con respecto de aquello:
pertenecientes a su 6rbita de influencia inmediata. La globalizacion hace evi
dente la conveniencia de que las politicas domésticas consulten debidamente |
situacion prevaleciente en las diversas esferas en el campo internacional.

Ademas, el enfoque basico brinda un esquema apropiado para el andlisis di
“la economia politica del relacionamiento internacional” tanto en el caso de proces|
inacabados e imperfectos de globalizacién como atin de modelos de globaliz.
ci6n diferentes al neoliberal prevaleciente. En este punto es de mencionar qu
al menos por ahora, no existen razones suficientes para poder asegurar el pe!
feccionamiento del modelo neoliberal hasta sus tltimas consecuencias. Por
contrario, de continuar agudizandose la desigualdad de oportunidades con
marginamiento consecuente de amplios espectros de la poblacién y la inequi
dad distributiva entre naciones y grupos sociales de los beneficios y costos r
producidos por la globalizacién, no seria de extranar la pérdida de consenso
apoyo politicos ante la exacerbacion de contradicciones y de limitantes a la so!
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tenibiliad del proceso, hasta el punto de “deslegitimar” la continuidad del mo-
delo noliberal imperante en favor de otro alternativo mas “deseable” social-
mente.

Fucon precisamente estas razones las que llevaron a la Comisi6n a decidir-
se a emarcar su andlisis de las relaciones entre Colombia y Estados Unidos bajo
el enfoue de la globalizaci6n, con el reconocimiento de sus limitaciones teéri-
cas. Posupuesto, la adopcién de este enfoque no implicaba de manera alguna
la acepacion acritica de la globalizacién, en particular bajo la perspectiva neo-
liberalor el contrario, en el Informe permanentemente se resaltan los riesgos,
inequiades y problemas que la globalizacion tiende a reproducir en unas socieda-
des mé que en otras, y la necesidad de los paises de asumir posiciones estraté-
gicas e/la bsqueda de una insercién creativa en el escenario internacional.

Laomisi6n estaba compuesta por ocho personas de variado origen, expe-
rienciay formacién académica, por lo que frecuentemente al analizar temas
centrals se discutian diversas interpretaciones suficientemente fundamenta-
das. Pz que los debates pudieran enriquecer la argumentacion y facilitar la
concre6n de consensos, resultaba fundamental enmarcarlos en un esquema
metodiégico y analitico suficientemente comprensivo. La profundizaci6n al
seno dla Comisién en el conocimiento de la literatura especializada sobre el
tema d la globalizaci6n, y su aplicacion para el andlisis especifico de las rela-
ciones ntre dos paises fue determinante en el trabajo de la Comision.

La ecesaria integralidad entre la politica doméstica de un pais y su estrate-
gia intenacional, en el contexto actual de la globalizacién, hacia inescapable
concerrar la atencién en la problematica interna de la sociedad colombiana, en
pa[ticmr ante la crisis fundacional que enfrenta tanto en la ética como en prin-
cipios rctores de convivencia. Se trataba, ademas, de un requisito fundamental
para pder definir un esquema consistente de referencia para la conduccién de
las relaiones de Colombia con el exterior, tanto mas al referirse a un pais deci-
sivo co1o lo es Estados Unidos.

Corbase en este analisis y con la consideracion tanto de las condiciones
preporierantes en el pais “hegemdén” como del poder de influencia de sus prio-
ridadepoliticas domésticas en la agenda hemisférica e internacional, fue posi-
ble proeder al estudio de los fundamentos y alcances reales de la declaracién
de Priripios y del Plan de Acci6n para las Américas aprobados en la Cumbre
Presidecial de Miami en diciembre de 1994 —con la participacién de los 34
jefes dEstado y de gobierno del hemisferio.

Coila dinamica de la integracién politica, econémica y cultural en las Amé-
ricas b el modelo neoliberal de globalizacién predominante en la actualidad,
esta Agnda hemisférica va constituyéndose en marco general de referencia para
el relaonamiento de los paises americanos, en particular en aquellos temas y
politice de especial prioridad para los paises més decisivos en la region —es-
pecificnente Estados Unidos.

Cono se profundiza en el Informe, algunos de los mas serios problemas de
la sociéad colombiana hacen parte de la agenda internacional multilateraliza-
da. El efoque de la globalizacién constituye un buen escenario para realizar el
ejercici de repensar estos problemas situando el debate sobre el nacionalismo
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en los términos que corresponde, y rompiendo el enrarecido y contraproducente
ambiente de polarizacién que se respira por estas épocas en el pais. Este podria
constituirse en un camino ftil para acceder a la construccién de un consenso
nacional necesario en torno a una estrategia creativa de relacionamiento de Co-
lombia con los demés paises. El caso de Estados Unidos se erige como el mas
determinante.
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Capitulo 1. COLOMBIA: UNA NUEVA SOCIEDAD
EN UN MUNDO NUEVO

INFORME DE LA COMISION DE ANALISIS Y RECOMENDACIONES
SOBRE LAS RELACIONES ENTRE COLOMBIA Y ESTADOS UNIDOS

Este informe es el resultado de un trabajo de reflexién de personas con dife-
rentes perspectivas sobre las relaciones internacionales y, en particular, sobre las
relaciones bilaterales con Estados Unidos. En consecuencia, el documento reco-
ge un consenso de carécter general y, por lo tanto, conviene precisar que no
necesariamente cada uno de los miembros comparte plenamente cada afirma-
cién. Es bien claro que diferentes miembros del grupo le habrian dado mayor
peso a algunos aspectos y los habrian formulado de distintas maneras. Sin em-
bargo, todos coinciden en considerar que este informe refleja un amplio acuer-
do entre todos los integrantes de esta Comision y, por ello, cada uno se hace
responsable y asume su contenido fundamental.

Las instituciones a las cuales pertenecen los miembros de la Comisi6n se men-
cionan a titulo meramente informativo pero es evidente que no las compromete de
maneraalguna. Lo mismo ocurre con el Instituto de Estudios Politicos y Relaciones
Internacionales (IEPRI), la Universidad Nacional de Colombia y Colciencias como
las entidades que promovieron y auspiciaron los trabajos de esta Comision.

INTRODUCCION

La finalizacién de la Guerra Fria, la profundidad del proceso de globalizacion y
el avance de diversos esquemas de integracion en las Américas, han transfor-
mado sustancialmente la economia politica mundial. Estos cambios exigen eva-
luar las relaciones internacionales con una 6ptica diferente de la tradicional. La
estrecha relacién entre la politica internacional y la doméstica es reconocida
como una realidad indiscutible en todas las naciones.

En ese contexto, resulta esencial que Colombia enfrente los desafios de
construir una Nueva Sociedad y de replantear su forma de insercién externa
desde una perspectiva mas audaz y menos defensiva.

Colombia toda debe comprometerse en la superacién de los graves proble-
mas estructurales que postran su sociedad, asumiendo con entereza y decisién
propositos colectivos claves como:

« Plena vigencia del imperio de la ley
¢ Construccion de una sociedad préspera y justa
e Revalidacién y consolidacién de lo ptblico
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e Defensa permanente de los derechos humanos

e Afirmaci6n del principio basico de la convivencia
e Promocién de una nueva ética piblica y privada
e Erradicaci6n de la criminalidad organizada

Sélo asi el pais podré incorporarse como le corresponde en el sistema inter-
nacional. En esta hora, se hace indispensable para Colombia una orientacién
regional, continental y mundial cuyos objetivos centrales sean: mejorar los vin-
culos internacionales tanto estatales como no gubernamentales; diversificar los
lazos externos; ampliar las opciones y espacios de accion; y generar y consolidar
atributos tangibles e intangibles de poder que le permitan al pais optimizar su
autonomia en el terreno mundial.

En las relaciones internacionales contemporéneas, el entrelazamiento entre
los asuntos exterior y las cuestiones internas es decisivo y creciente. Asf, la po-
litica exterior debe contribuir a la salvaguarda y promocién de los intereses na-
cionales: la integridad territorial, la seguridad y la prosperidad; el bienestar
material, el desarrollo humano y el empleo; y el enriquecimiento cultural en
beneficio de la totalidad de los ciudadanos.

El desempefio internacional de Colombia tiene, pues, que ser evaluado
siempre en funcién del logro de esos objetivos generales y no de la satisfaccion
de intereses de sectores particulares de la poblacién.

La politica externa de Colombia debe privilegiar la accién multilateral por
encima de la unilateral y debe sustentarse en la busqueda de reciprocidad, co-
rresponsabilidad y equidad como valores rectores.

En el campo internacional, se impone ahora la negociacion seria y respon-
sable dotada de argumentos y posiciones para tramitar consensos y divergen-
ciias con distintos interlocutores. Colombia debe definir, en armonia con sus
intereses nacionales, la naturaleza y la calidad de su vinculo con la comunidad
mundial en general y con Estados Unidos en particular.

En los Gltimos tres afos, las relaciones bilaterales entre Colombia y Estados
Unidos han sufrido un deplorable deterioro s6lo comparable al que experimen-
taron con la separacion de Panama, la pérdida del Canal y de todo lo que el
istmo y la via interoceanica significaban para la insercién de Colombia en el
dimbito mundial al iniciarse el siglo Xx.

Las tensiones que en la actualidad, y con motivo del problema de las drogas
illicitas y la criminalidad organizada, afectan los lazos binacionales, comprome-
tien en forma grave una incorporacion positiva de Colombia en el Mundo Nue-
w0 que estd emergiendo como resultado de la terminacién de la Guerra Fria y
dle los procesos de globalizacién y de integraci6n en las Américas.

El buen sentido y la tradicién diplomatica colombiana asi como las dificiles
circunstancias que vive el pais, aconsejan un amplio entendimiento entre Co-
liombia y Estados Unidos. La confrontaciéon no ha formado parte del estilo
diplomético colombiano. Toda su practica en materia de relaciones internacio-
males apunta hacia la cooperacién.

La aplicacién de una diplomacia coercitiva por parte de Estados Unidos
firente a Colombia no constituye, en opinién de esta Comision, la manera co-
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rrecta de poner en marcha una estrategia que deberia ser concertada entre los
dos paises frente a los maltiples temas de la agenda comiin, de sus desafios y
oportunidades.

Sélo asf, Colombia y Estados Unidos podran beneficiarse de unos vinculos
que vayan mas alld del tema de las drogas ilicitas para aprovechar las ricas po-
sibilidades que pueden y deben desprenderse de una dinamica relacién comer-
cial, financiera, tecnolégica, ambiental y cultural, asi como alrededor de los
demas temas acordados en la Cumbre Presidencial de las Américas celebrada
en Miami en diciembre de 1994.

Esta Comision aspira a que el presente informe contribuya a la construccién
de una Nueva Sociedad en Colombia que esté en capacidad de incorporarse
oportuna y apropiadamente al Mundo Nuevo que esta surgiendo en este fin de
siglo.

EL PROCESO ACTUAL DE GLOBALIZACION

La politica internacional contemporéanea se caracteriza, esencialmente, por el
fen6meno de globalizacion. Sus efectos han cambiado la naturaleza de las rela-
ciones entre los Estados, y ha sido el contexto dentro del cual las relaciones
entre Colombia y Estados Unidos han llegado al punto mas bajo de su historia
reciente.

El término globalizacién se define como un proceso amplio y profundo de
transformacién internacional que representa una nueva fase del capitalismo. En
su manifestacion contemporanea, la globalizacién se caracteriza primordial-
mente por el creciente poder del capital y del mercado en relacién tanto al tra-
bajo como al Estado.

La globalizacién genera oportunidades comerciales, de inversién, de apro-
vechamiento del desarrollo tecnol6gico, de intercambio cultural y mayor contacto
humano y acceso a la creciente riqueza de la informacién y del conocimiento.
Pero cabe recalcar que la globalizacién también genera riesgo, ambigiiedad y
competencia, y no necesariamente orden, estabilidad y certidumbre. Los si-
guientes son algunos de sus elementos mas importantes y contradictorios:

 Laglobalizacién integra a las diversas sociedades, pero a la vez modifica las
pautas de comportamiento prevalecientes.

* Laglobalizacién tiene una aspiracién de mayor inclusién territorial, aunque
desata simultdneamente una evidente exclusién de sectores ciudadanos.

» La globalizacién pretende una homogeneidad en los principios econémicos
y juridicos basicos, y al mismo tiempo produce graves desequilibrios regio-
nales y sociales.

» La globalizacién promueve una ideologia presuntamente igualitaria en
cuanto a los beneficios de su desarrollo y genera, en la préctica, una enorme
desigualdad entre individuos y paises.

* La globalizacién se presenta como un movimiento sincrénico en el tiempo
y el espacio, a pesar de que se caracteriza por una notable asincronia tem-
poral y espacial en su expansion y afianzamiento.
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« Laglobalizacién fortalece o debilita de manera diferente a los distintos pai-
ses. A la vez incorpora y fragmenta a las diversas sociedades, y afecta de
modo disimil el poder de los diferentes actores sociales y politicos.

La globalizaci6n, en sintesis, constituye un proceso mundial desigual y de
largo plazo, que se desarrolla de manera diferente en las distintas esferas de
accién de las sociedades: la econ6mica, la politica, la de seguridad y la de la
cultura. En ese sentido, es necesario precisar las principales caracteristicas del
proceso en cada una de ellas. En el entendimiento de que los paises deben pre-
pararse con seriedad y rigor para beneficiarse de los aspectos positivos y de las
ventajas que ella ofrece y para minimizar los costos y riesgos que genera.

La esfera econémica se refiere al arreglo social para la produccion, intercam-
bio, distribucién y consumo de bienes y servicios en la perspectiva de un desa-
rrollo sostenible y la preservacion del medio ambiente.

La globalizacién en esta esfera se ha profundizado por la revolucion infor-
mética y de las comunicaciones, con su evidente impulso de nuevas tecnologias
propicias a la automatizacion flexible, ala descentralizacion de los procesos pro-
ductivos y al cambio de organizacion de la produccién y acumulacion del capi-
tal. Esto, aunado a la agudizacién de la competencia internacional, ha generado
una nueva divisién del trabajo, una creciente integracion de los mercados finan-
cieros, una acelerada parcelacion del espacio econémico mundial, una expansion
de alianzas y asociaciones entre capitales y corporaciones transnacionales y, en
consecuencia, mayores exigencias para la coordinacién de las politicas macroe-
conémicas, al menos entre las naciones mas desarrolladas.

El modelo econémico preponderante es el mercado en competencia abierta.
Su columna vertebral esta constituida por la liberacion y libre movilidad de bie-
nes, capitales y servicios entre paises, y por la privatizacion y reestructuracion
de las economias del Tercer Mundo y de los antiguos paises socialistas. Uno de
los rasgos més sobresalientes del proceso es la liberacion de los mercados inter-
nacionales de bienes, capitales y servicios, pero no del mercado de trabajo. La
mano de obra carece de libre movilidad desde los paises en desarrollo hacia los
paises industrializados y esto a su vez favorece una cierta homologacion de las
condiciones laborales alrededor del mundo, en beneficio de las naciones mas
desarrolladas y no propiamente en un sentido altruista para la humanidad.

En la nueva divisién internacional del trabajo han adquirido particular im-
portancia los bloques comerciales. Con ellos, las naciones buscan intereses co-
munes como el incremento de la capacidad negociadora con respecto a terceros
paises. Més que una liberalizacion general e indiscriminada del espacio econ6-
mico mundial, se observan claras tendencias a resguardar determinadas activi-
dades consideradas sensibles a la competencia a nivel de los bloques regionales.
Este esquema es lo que se ha denominado nuevo regionalismo.

La globalizacién econémica ha estado acompanada de un grado de institu-
cionalizacion variable:

En el 4ambito mundial, organismos formales como el Fondo Monetario In-
ternacional (FMmI), el Banco Mundial (8M), la Organizacion Mundial del Comer-
cio (OMC) y la Organizacién para la Cooperacion Econémica y el Desarrollo
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(OCDE) e instancias informales como las reuniones del Grupo de los Siete (G-7),
determinan, de hecho, las “reglas de juego” del sistema en conjunto.

En el &mbito regional se han construido bloques fuertemente constituidos
como la Unién Europea (UE) o acuerdos zonales s6lidos como: el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN); el Acuerdo de Libre Comercio
entre Australia y Nueva Zelanda (ANZERTA); la Asociacién de Naciones del Su-
deste Asidtico (ASEAN) o instituciones notoriamente influyentes como el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco Asiatico de Desarrollo (ADB). Tam-
bién existen proyectos en lenta gestacién como el Acuerdo de Libre Comercio
de las Américas (ALCA) y el Foro de Cooperacién Econémica en el Asia Pacifico
(APEC), asi como iniciativas aduaneras y comerciales subregionales como la Co-
munidad Andina (CA), el Mercado Comiin del Sur (Mercosur), la Comunidad
Econ6mica del Caribe (Caricom) y el Mercado Comin Centroamericano
(McCCA).

En el ambito binacional se destacan los acuerdos de comercio, aduanas e
inversion, y los tratados en materia de patentes y derechos de propiedad inte-
lectual, tanto entre Estados Unidos y varios paises de América Latina y el Cari-
be, como entre naciones latinoamericanas y caribenas.

En este contexto, las naciones que logren revitalizar su estructura social y
econémica podran avanzar en el sendero de una insercién creativa y perdura-
ble al sistema internacional. Mientras tanto, los paises que no puedan alcanzar
o0 no busquen una revitalizacién social y econémica, muy posiblemente sufrirdn
una insercion altamente subordinada y empobrecedora. Esto implica un enor-
me desafio para Colombia que, de no asumirlo con responsabilidad y seriedad,
puede colocar al pais en una situacién de grave vulnerabilidad y retrasar su
verdadero ingreso al siglo XxI1.

La esfera politica se refiere al arreglo social para la coordinacién, aplicacién
y legitimaci6n del uso del poder en sus diversas formas, desde el aparato militar
y policivo hasta la estructura jurisdiccional que vela por el cumplimiento de las
“reglas de juego” sobre las conductas ciudadanas y que regula el comporta-
miento de los agentes econ6micos.

La globalizacién politica estd menos avanzada que la econémica. Aunque se
presume en principio que la globalizacién deberia favorecer la reduccién del
Estado, lo paradéjico es que la creciente integraci6n entre las naciones agudiza
los riesgos externos y, en consecuencia, aumenta las demandas por programas
gubernamentales que los atentien. Con el agravante de que la globalizacién
también afecta nocivamente la eficacia y habilidad de los Estados nacionales
para ejercer un papel compensador y redistributivo.

A pesar de la globalizaci6n el Estado mantiene funciones esenciales. Con-
duce la internalizacién e intermediacién de la competencia capitalista interna-
cional para asegurar el cumplimiento de los compromisos surgidos del nuevo
esquema econ6mico mundial. Un Estado nacional legitimo, en consecuencia, es
fundamental dado su caracter de ente social que le da sentido al interés colecti-
vo. Y todavia mas en el caso de los paises menos avanzados que adelantan, en
un contexto de democracia participativa, los procesos de apertura y reforma
estructural de sus regimenes politico-administrativos. El Estado debe erigirse
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en una institucién social cuya solidez descanse en su legitimidad, eficacia, trans-
parencia y funcionalidad, sujeta a un activo y responsable escrutinio por parte
de la sociedad.

La profundizacién de los vinculos politico-econ6micos entre paises, en un
determinado espacio regional, esta exigiendo un progresivo desarrollo institu-
cional y una creciente integralidad en la coordinacién y aplicacién de politicas.
Es de esperar que mientras més avanzado se encuentre el proceso de globalizacion,
més se intensifiquen las presiones para armonizar las normas y los regimenes
institucionales. No obstante, esta tendencia, al igual que la propia globalizacién,
se caracteriza por ser desigual y heterogénea.

En el &mbito mundial, la Organizacién de Naciones Unidas (ONU) pretende
establecer, a través de un complejo proceso de ajuste y reforma, unas nuevas
“reglas de juego” que atin no se han cristalizado, pero que en la préctica vienen
operando. Tal es el caso de la lenta pero evidente transformacién de principios
como el de no intervencién y de conceptos como el de la soberania nacional.

En el &mbito regional, el intento de poner al dia la Organizacién de Estados
Americanos (OEA) implica de alguna manera la bisqueda de una mayor homo-
geneidad politica hemisférica.

Es el caso de los intentos para preservar formas democraticas de gobierno,
por medio de respaldos selectivos, presiones o amenazas, en situaciones criticas
como las vividas en los Gltimos anos en Guatemala, Haiti, Paraguay, Venezuela
y Ecuador, entre otros, las cuales refuerzan las pautas y pardmetros que, en lo
politico, se buscan conquistar en lo mundial.

La esfera de la seguridad se refiere al arreglo para la preservacion de la
integridad territorial, la bsqueda de la tranquilidad doméstica y la defensa de
los intereses nacionales.

La globalizaci6n en esta esfera adquiere nuevas caracteristicas con el fin de
la Guerra Fria. La desaparicién del conflicto entre Estados Unidos y la Unién
Soviética no es el final de las rivalidades ni produce inmediatamente la paz
internacional. Las disputas entre naciones contintian pero sin el componente
ideolégico tradicional. Esto se produce en el marco de una gradual transforma-
ci6n estratégica por parte de Estados Unidos, dado que Washington esta su-
plantando el paradigma de la contencién de la Unién Soviética, tipica de la
Guerra Fria, por una concepcién hegeménica basada en la estabilizacién de Eu-
ropa hasta las fronteras de Rusia, en la preservacién de un balance favorable en
el este de Asia, en su presencia en Africa, en el control de la proliferacién nuclear
y en su predominio en las Américas.

La institucionalidad en la esfera de seguridad varia significativamente se-
giin el &mbito espacial. En el &mbito mundial, se vislumbra un creciente papel
del Consejo de Seguridad de la ONU en determinadas areas como las misiones
de paz, las coaliciones para legitimar intervenciones humanitarias y los avances
lentos en la regulacién de armas convencionales.

En el 4mbito regional, la Organizacién del Tratado del Atlantico Norte
(OTAN) tiende a expandirse en el espacio nor-atlantico y a actuar més allé de su
jurisdiccion, como es el caso de su despliegue en Bosnia. En las Américas, a su
vez, subsiste sin uso el Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR) y
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se gestan nuevos mecanismos de coordinacién como son, entre otras, las reu-
niones anuales de ministros de defensa del hemisferio iniciadas en 1995.

En el &mbito binacional, se manifiestan arreglos puntuales segtn su signifi-
cacién tematica para Washington, en especial en el terreno de las drogas y a
través de diversas modalidades de acuerdos militares. Asi mismo, se observan
compromisos de seguridad fronterizos entre paises latinoamericanos y caribe-
nos.

La esfera cultural se refiere a la conciencia social representada por los valo-
res y principios de la poblacién, renovados en forma permanente por la historia
de la propia sociedad.

La globalizacion en esta esfera abarca diversas dimensiones como la étnica,
la religiosa, la ecolégica y la humanitaria. Se caracteriza por el intento de forma-
cién de una especie de “cultura comiin”. Esta se asienta en la ciencia y la tecno-
logia, en el desarrollo de una economia politica mundial, en el surgimiento de
las organizaciones internacionales, y en la transformacion del papel de los Es-
tados en el plano nacional. De modo contradictorio, mientras se tiende hacia
una fuerte pluralidad de expresiones culturales en el largo plazo en el marco de
dicha “cultura comtn”, van manifestdndose reivindicaciones intensas de indole
local. Esto dltimo expresa una resistencia a la configuracion de una “aldea pla-
netaria” con un patrén cultural tnico. Estas contradicciones se manifiestan en
tensiones que hacen dificil alcanzar una amplia institucionalizacién en lo cultural.

Un area tematica en la esfera de la cultura en la que se viene buscando un
minimo comin denominador es la de los derechos humanos. En este frente los
grados y niveles de institucionalidad son incipientes, con poco alcance coactivo
y con un consenso aun débil. Por ejemplo, existe una instancia clave, pero sin
capacidad de acci6n efectiva, que es la Comision de Derechos Humanos de la
ONU. Sin embargo, también surgen Tribunales Internacionales Especiales como
los de Bosnia y Ruanda, cuya configuracion era practicamente impensable du-
rante la Guerra Fria.

CARACTERIZACION DE LA SOCIEDAD COLOMBIANA

En medio de un mundo caracterizado por el proceso de globalizacién descrito,
Colombia comparte una serie de atributos, valores y principios con la comuni-
dad latinoamericana de naciones. Todos estos paises tienen similitudes, y en
buena parte detentan las mismas ventajas y las mismas debilidades. Sin embar-
g0, la historia y la realidad contemporanea de Colombia presentan elementos
particulares que determinan sus alternativas de insercién en el mundo y su par-
ticipacion en los procesos internacionales.

La economia colombiana

La economia colombiana se distingue al menos por tres rasgos especificos que
la diferencian de las demds naciones latinoamericanas en las tltimas décadas:
estabilidad relativa, crecimiento moderado y urbanizacién acelerada.
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Durante los afios ochenta, que fueron considerados una “década perdida”
por el estancamiento que afect6 al conjunto de América Latina, Colombia man-
tuvo un crecimiento positivo, aunque bajo. Y mientras el desbordamiento mo-
netario y los programas desfinanciados de gasto piublico llevaron a muchos
paises a sufrir altas tasas de inflacién, en Colombia éstas se mantuvieron con-
troladas.

La composicion de las exportaciones colombianas se ha modificado en las
altimas dos décadas aunque todavia predomina el sector primario. Se ha redu-
cido la participacion del café y se ha aumentado la exportacion de minerales y
energéticos. La participacion de los sectores agricola e industrial en el producto
interno bruto (P1B) ha descendido en las dos tltimas décadas (cerca de cuatro
puntos porcentuales en cada caso desde la década de los setenta) sin que se
hayan diversificado la estructura productiva ni las exportaciones manufacture-
ras como en otros paises del hemisferio.

En 1990 Colombia inici6 la transformacion del modelo de industrializacion
por sustituciéon de importaciones que habia sido el patrén desde finales de los
anos cuarenta. El crecimiento econémico bajo este esquema, adoptado en toda
América Latina y el Caribe después de la Segunda Guerra Mundial, empez6 a
frenarse en los setenta. La expansién del mercado interno se redujo significati-
vamente. El cambio técnico y el aumento de la productividad perdieron dina-
mismo; las ineficiencias y distorsiones derivadas del sistema proteccionista eran
un severo freno ala economia; y las dificultades técnicas y sobrecostos elevados
para sustituir ciertas materias primas y bienes de capital importados por pro-
duccién doméstica, contribuyeron a estrangular el proceso de sustitucién.

El modelo tradicional exigia una regulaci6n estatal de la economia, la pro-
teccion de la industria local mediante aranceles altos y prohibiciones o cuotas a
las importaciones. El acceso a las divisas, su precio, la obtencién de crédito a
tasas de interés diferentes de las de equilibrio, eran algunos de los aspectos de
la actividad econémica que se administraban. El proceso de industrializaciéon
demandaba también grandes inversiones en empresas productivas que eran ca-
pitalizadas con recursos publicos.

Posteriormente, a raiz de la crisis de la deuda en muchos paises fue necesario
optar, como consecuencia de la condicionalidad impuesta por la banca acreedo-
ra internacional, por la casi total estatizacion del sector financiero para naciona-
lizar y reestructurar su endeudamiento externo.

Tras la crisis de la deuda que afect6 al continente desde comienzos de los
anos ochenta con muy pocas excepciones —entre ellas, Colombia— varias eco-
nomias iniciaron un cambio del modelo de desarrollo. En 1990, al final de la
administracién del presidente Virgilio Barco (1986-1990), se hizo una reduccién
general de aranceles que fue profundizada en el gobierno del presidente César
Gaviria (1990-1994) y complementada con la eliminaci6n de barreras para-aran-
celarias. Se produjo también la liberacién de los controles cambiarios, la desre-
gulacién parcial de tasas de interés y el desmonte de ciertas restricciones del
mercado laboral. Asi mismo, se inici6 un proceso de privatizaciéon de empresas
estatales. Todas estas medidas respondieron a un nuevo modelo de desarrollo
orientado “hacia fuera”: la apertura econémica y la reforma estructural. Esta
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transformacién fue similar a la que ocurri6 en el resto de América Latina y el
Caribe y se denominé genéricamente la reforma econ6mica.

El ritmo de las reformas en Colombia, sin embargo, no fue uniforme ni cu-
bri6 todos los sectores, y en algunos campos no se complet6. Ademas, algunos
de sus avances se revirtieron parcialmente. Presiones politicas y acciones de
hecho por parte de sindicatos estatales frenaron la desregulacion y la privatiza-
cién de los sectores de comunicaciones, petréleo y refinados; en la seguridad
social y la salud se desmontaron medidas que pretendian estimular la partici-
pacién privada. El proceso, entonces qued6 de alguna manera inconcluso.

Ademds, la inversién productiva se ha visto frenada por los siguientes he-
chos: la elevada rentabilidad de las actividades ilicitas y especulativas y el enri-
quecimiento facil, por un lado, y el carcter contradictorio del conjunto de
reglas y la incertidumbre juridica, por el otro; aspectos que son fundamentales
para generar confianza en los empresarios. La inversi6n extranjera se ha orien-
tado en buena parte al sector minero energético y hacia entidades que se han
privatizado, especialmente del sector financiero y eléctrico. Se ha dejado rele-
gada la inversion en infraestructura fisica, que es en Colombia mucho mas atra-
sada e ineficiente que el promedio de paises de la region.

Infortunadamente, tampoco se ha avanzado seriamente en un proceso de
reconversién industrial, modernizacién de la actividad productiva y adecua-
cién del patrén de produccién con el objetivo de aprovechar las oportunidades
que pueda brindar el nuevo escenario internacional. Situacién atin més proble-
matica se da en el caso del sector agropecuario, en especial en determinados
ramos de la actividad agricola. La economia colombiana ha venido modificando
su patrén de especializacion otorgandole primacia a los recursos naturales no
renovables, con una pérdida relativa de la importancia de los sectores agrope-
cuario y manufacturero.

De otra parte, desde hace unos anos ha germinado una seria crisis estructu-
ral de las finanzas pablicas nacionales que, de no enfrentarse pronta y drastica-
mente, afectard cada vez mas de modo nocivo la estabilidad y el crecimiento
econdémicos y la profundizacién del proceso descentralizador.

Latinoamérica es una de las regiones del mundo en que menos se ha avan-
zado en la reduccién de la pobreza y en Colombia, a pesar de su sostenido cre-
cimiento y no obstante mejoras en el nivel de vida de su poblaci6n, éstas no han
sido sustanciales. Ni el modelo sustitutivo de importaciones altamente regulado
que impero por casi cincuenta anos ni el modelo de apertura menos regulado
han reducido el nivel de inequidad en la distribucién del ingreso y sé6lo han
disminuido lentamente la extensién de la pobreza.

Aunque entre 1990 y 1995 el empleo urbano tendi6 a modernizarse, la esca-
sez de mano de obra calificada llev6 a incrementar el salario del personal espe-
cializado y profesional y condujo con el tiempo a obstaculizar la generacion de
nuevos puestos de trabajo y a deteriorar la competitividad internacional de ac-
tividades intensivas en mano de obra calificada.

Simultaneamente, la agudizacion de diversas formas de violencia en el sec-
tor rural —con el consecuente efecto sobre el riesgo y costo de produccién—,
las deficiencias en infraestructura y otros servicios, el ineficiente patrén de es-
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pecializaci6n vigente en ciertos rubros del sector agropecuario y la competencia
externa de productos sustitutivos, afectaron negativamente los niveles de pro-
ductividad, competitividad e ingreso rural de manera casi generalizada.

Todo lo mencionado demuestra el reto que plantean el desempleo y la ine-
quitativa distribucién del ingreso, la pérdida de competitividad, la baja inver-
si6n y el perverso patrén de crecimiento para poder asegurar la sostenibilidad
del modelo de desarrollo y el mejoramiento del bienestar colectivo de la pobla-
cién.

El nuevo modelo requiere una participacién mas activa de la sociedad civil
para corregir falencias del anterior a la luz de la realidad colombiana.

Economia y narcotrifico

En la situacién econémica de Colombia hay sin embargo un aspecto particular-
mente negativo, cual es el impacto de la economia ilegal, en especial el cultivo,
procesamiento y trafico de drogas ilicitas. A pesar de las dudas sobre la calidad
de las cifras disponibles, se puede afirmar que Colombia ha mantenido una
posicién dominante en esta actividad. A mediados de los setenta fue el primer
productor mundial de marihuana, en los ochenta y comienzos de los noventa
fue el principal exportador de cocaina, y recientemente ha llegado a ser un pro-
ductor importante de hoja de coca y amapola.

El peso de las drogas en la economia ha sido significativo. A pesar de que
los estudios en esta drea no pueden tener el rigor estadistico deseable por la
misma naturaleza ilegal de la actividad, se ha mostrado que, durante los Gltimos
tres lustros, el ingreso anual neto de divisas del tréfico de drogas ha variado
entre el 3.5% y el 6.5% del PIB, equivalente entre un 25% y un 35% de las expor-
taciones legales del pais —con una tendencia a situarse en los limites inferiores
en los tltimos cuatro anos.

El dinero proveniente del trafico de drogas ha tenido efectos que han dina-
mizado en cierta forma la economia colombiana. La demanda agregada se ha
expandido, el flujo de délares contribuy6 a subsanar el grave problema cambia-
rio de mediados de los ochenta, y algunas actividades especificas recibieron un
innegable impulso. No obstante, los efectos negativos de estos ingresos ilegales
fueron mucho mayores que los supuestos beneficios:

« Ante la imposibilidad de canalizarse normalmente, el dinero de las drogas
ha distorsionado los precios relativos de los bienes y servicios en aquellos
sectores en los que ha podido invertir.

« Se harevaluado el peso, pues la abundancia de délares en el mercado cam-
biario ha estabilizado artificialmente su valor. Los exportadores colombia-
nos se han resentido por esta situacién: mientras los costos aumentan por
la inflacién, los ingresos se reducen por la revaluacién.

« Los precios de la propiedad raiz y la construccién, donde se ha canalizado
parte de este flujo, han subido en forma excesiva y artificial durante los
ultimos veinte anos. Se ha mantenido asi una alta tasa de valorizacién de los
activos de este sector por encima de las tasas de rentabilidad normales en
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los sectores productivo y comercial y se ha desestimulado la inversién pro-
ductiva.

« La inversion del narcotréfico en propiedades rurales ha sido descomunal.
Se ha concentrado la propiedad en el campo, y se ha revertido el modesto
efecto redistributivo de los programas de reforma agraria. La presencia de
narcotraficantes en un niimero sustancial de municipios ha fortalecido su
influencia y su poder.

« El contrabando ha servido para que se inviertan excedentes del narcotrafi-
co. Por lo tanto, se ha favorecido la presencia de los bienes de contrabando
en el mercado nacional, de por si estimulados por la revaluacién del peso.

El dinero de la droga no sélo distorsion6 perversamente los precios claves
de la economia sino que estimulé comportamientos nocivos como el enriqueci-
miento facil, el consumo suntuario en detrimento del ahorro y la inversién pro-
ductiva. Todo esto limité los beneficios eventuales de los ingresos de la droga
segun criterios adecuados de rentabilidad social y econémica.

Entre los elementos determinantes para el surgimiento y reproduccién del
narcotréfico en Colombia sobresalen los siguientes: la crisis de representacién
politica; el clientelismo, la corrupcién y la impunidad; la falta de presencia te-
rritorial y la pérdida de legitimidad del Estado; el debilitamiento del imperio de
la ley; la ausencia de una politica de tierras de caracter reformista y redistribu-
tiva; y otros problemas estructurales de la sociedad como la inequidad en la
distribucién del ingreso y la pobreza. Precisamente en condiciones como éstas
reside la razén de ser de la ventaja competitiva de las actividades ilicitas del
narcotréfico en Colombia.

Continuidad electoral, persistencia de la violencia
y expansion de la politica armada

La historia politica de Colombia se distingue porque ha tenido elecciones con-
tinuas y gobiernos civiles durante un periodo mayor que el de cualquier pais en
toda la region latinoamericana. Colombia es el pais con mayor continuidad de
procesos electorales. Desde la independencia de Espana se han producido cuatro
dictaduras militares sin origen electoral: la de Urdaneta (septiembre 1830-abril
1831) y la de Melo (1854-1855) en el siglo pasado, y la de Rojas Pinilla (1953-1957)
y la Junta Militar de Gobierno que lo sucedi6 (1957-1958) en este siglo. En total,
poco mas de un lustro.

No sufri6 Colombia la presencia de regimenes caudillistas, tan usuales en la
region, ni tampoco tuvo en esta segunda mitad del siglo —a pesar del conflicto
armado interno— los regimenes militares anticomunistas del tipo “seguridad
nacional” que abundaron en el continente. Los partidos politicos colombianos,
liberal y conservador, encuentran su origen directo en las ideologias, politicas
europeas del siglo xIX y han tenido predominio desde entonces. A diferencia
de otros paises latinoamericanos, no se consolidaron en Colombia, como alter-
nativas viables, los repetidos intentos por crear partidos obreros, expresiones
socialdemocratas o alternativas populistas. La fuerza del bipartidismo ha sido
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constante por siglo y medio y ha generado un grado de fidelidad muy alto. A
lo largo de los afios, desde 1933 hasta 1990, el 88% de las municipalidades co-
lombianas ha mantenido una continuidad en su lealtad a uno de los dos parti-
dos. Es decir, tres generaciones de colombianos residentes en nueve de cada
diez municipios ha mantenido su apoyo electoral y pertenencia a uno de los dos
partidos histéricos. Al mismo tiempo el partido comunista, no obstante su ca-
racter minoritario, tiene una trayectoria de siete décadas.

Pero el bipartidismo liberal-conservador, a pesar del profundo sentimiento
de identificacién, ha experimentado un marcado debilitamiento en su perfil
ideolégico y ha hecho del clientelismo, de la reparticién de cargos en la admi-
nistracion y de la utilizacién indebida de funciones y recursos del Estado, su
modo de actuaci6n tipico. El clientelismo, creciente y rampante desde el Frente
Nacional, ha distorsionado la naturaleza de la politica y le ha expropiado a los
ciudadanos el sentido de la participacién en los asuntos piblicos. Los partidos
son magquinarias electorales que no cumplen el papel de articulacién y agrega-
ci6én de intereses por lo cual no desempefian la fundamental tarea de tramitar
los conflictos sociales existentes.

A partir del Frente Nacional también se ha delineado una caracteristica so-
bresaliente de la politica: Colombia es una democracia electoral en la que no
existe una oposicion institucional que se proyecte como alternativa de poder.
Ha habido disidencias pero no oposicién. En el altimo medio siglo, s6lo durante
la administracién del presidente Barco se opt6, conscientemente en el gobierno,
por tener oposicion institucional: no compartir con los partidos derrotados la
responsabilidad politica de gobernar.

En las administraciones posteriores (Gaviria y Samper) se constituyeron
coaliciones que desbordaron el bipartidismo tradicional al incorporar nuevas
expresiones politicas resultantes de los acuerdos de paz y de las nuevas reglas
introducidas por la Constitucién de 1991 que propician el pluralismo politico.

También desde los cincuenta, desde la explosién de la violencia entre libe-
rales y conservadores, se instauré en Colombia una forma de politica armada,
una cierta tolerancia con el uso de la intimidacién, y una determinada promo-
cién de medios violentos para disuadir opositores, para proteger simpatizantes
y para asegurar lealtades partidistas. En ese sentido:

« Sibien el Frente Nacional contribuyo6 a civilizar las costumbres politicas, el
bloque institucional que produjo sirvié de pretexto para quienes optaron
por la via armada.

o Enlos altimos afos se ha recrudecido la tendencia hacia la politica armada,
tanto por parte de la guerrilla frente a sectores civiles, del narcotréfico frente
a politicos tradicionales, de paramilitares frente a la poblaci6n civil, y por
parte del Estado y de politicos tradicionales que buscan, mediante arreglos
con sectores armados, acceso a zonas controladas por ellos para poder hacer
proselitismo politico.

« La politica es en ciertas regiones de Colombia un ejercicio derivado del con-
trol armado. No se la concibe sin proteccion armada y de otro lado toda
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organizacién armada, sea ideol6gica como la guerrilla o delincuencial como
las mafias, tienen intereses en la vida politica y electoral.

El Estado colombiano es precario. No representa los intereses mayoritarios
de la sociedad y puede decirse que hay més gobierno que Estado. Esto tiene que
ver con la escasa legitimidad y el débil alcance territorial del Estado que no llega
a todas las regiones y cuya presencia no se extiende a todos los sectores sociales.
Un Estado incapaz de aplicar y de hacer respetar las leyes, genera una prolife-
racion de alternativas privadas, muchas veces armadas, para la resolucién de
conflictos, lo que hace muy tenue la legitimidad de las instituciones. Se produce
asi el desplazamiento del valor social de lo publico por la supremacia otorgada
al interés particular/privado, la glorificacién de lo individual, la disolucién de
los lazos de solidaridad y consecuentemente el relegamiento del principio rec-
tor de la convivencia ciudadana.

La entrada de los intereses de las mafias de las drogas a la politica tuvo un
efecto corruptor determinante. La penetracién del narcotréifico en la politica
lleva muchos afos y fue antecedida por su incidencia econémica en los dmbitos
financiero, ganadero, industrial y comercial. Su dimensién ha crecido y su al-
cance se ha extendido territorialmente. Al principio la penetracién de dineros
de las drogas en la politica se dio en los departamentos en los que tenian sede
los capos de la droga, y luego se ha dado hasta niveles tan extendidos como los
de la campana presidencial de Ernesto Samper Pizano (1994-1998) en 1994 y
varias campanas al Congreso.

La financiacion de campanas electorales con dinero ilicito ha sido de espe-
cial gravedad para el caracter democratico del sistema politico colombiano. La
financiacion ilicita ha cambiado la lealtad de los politicos involucrados, trasla-
dando ésta de su partido a su financiador. Ha reducido a bajisimos niveles la
credibilidad de la ciudadania en los politicos y en general en el sistema electoral.
Ha distorsionado el sentido ptblico de la politica y del debate parlamentario:
los proyectos de ley sobre justicia, sobre relaciones exteriores, o sobre seguri-
dad, estén potencialmente viciados por la presencia de quienes desde sus curu-
les en el Congreso, defienden las posiciones de los traficantes. Por ejemplo, los
debates sobre el Estatuto Nacional de Estupefacientes en 1986, la introduccién
de una enmienda sobre la extradicion en la Reforma Constitucional de 1989, las
reformas al Cédigo de Procedimiento Penal en 1993, o la discusion de leyes
sobre medidas antinarcéticos —extincién del derecho de dominio de bienes de
origen ilicito, aumento de penas, extradicién— entre 1995 y 1997, sugieren que
el Congreso ha sido draméticamente penetrado por el narcotrafico.

Como ha ocurrido en otros paises, la mafia como grupo de presién ha pro-
pugnado por un espacio para su consolidacion econémica y social, asi como
para lograr la impunidad juridica de sus asociados. En ese sentido la mafia de
las drogas se ha movido en Colombia, no sélo como una mafia clasica, o sea
como un grupo de crimen organizado con grandes recursos econémicos sino
que, ademés, ha actuado consistentemente como un grupo de presién que ha
buscado, con terrorismo y con influencias politicas, avanzar en el reconocimien-
to juridico, econdmico y social. No es ya una clase emergente, como se le llama-
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ba en los afnos setenta, sino una clase que surgi6, que se ha consolidado y que
se labr6 por todos los medios, legales e ilegales, su insercién en la sociedad
colombiana.

Por eso lleg6 a la politica para buscar alli influencia o acceso directo a la
conduccién de los asuntos publicos, pues son la politica y los cuerpos colegia-
dos el camino para lograr las modificaciones legales favorables a sus intereses.
La primera modalidad fue la de buscar acceso directo a los jefes mafiosos al
Congreso. La segunda busc6 obtener favoritismo e influencia de algunos con-
gresistas a través de la financiacién de sus campanas. La relacién entonces era
por afinidad regional entre politicos y mafiosos del mismo departamento. La
tercera fase se dio en las elecciones de 1994 cuando los traficantes pretendieron
asegurar una influencia decisiva en la mas alta instancia de decisi6n politica: la
propia Presidencia de la Republica.

La concentracién de inversiones de los traficantes en propiedades rurales
les ha dado una especial condicién de dominio territorial que se expresa en la
conformacién de grupos armados para proteger sus intereses y en la incidencia
de la politica local, y la conduccién de los asuntos pablicos y privados de las
localidades.

Las relaciones de poder en Colombia, como resultado de los fenémenos des-
critos, han llegado a ser altamente desinstitucionalizadas e interferidas por el
imperio de las armas. El acuerdo de gobernabilidad que fue el Frente Nacional
no se ha sustituido por uno mas legitimo. Por el contrario, al haberse perdido el
sentido de lo publico, se ha clientelizado el ejercicio del poder, se ha sectorizado
el ejercicio de la politica, se ha perdido la capacidad de hacer consensos, y en
general se ha desinstitucionalizado el ejercicio de gobierno y la funcién pablica.
La autoridad estatal también esta sujeta a extremos, o se abusa de ella o ella es
débil o inexistente. No hay un punto medio en el ejercicio de la autoridad legi-
tima, de una autoridad que no abuse, que no sea arbitraria, que se respete y no
se exceda.

La sociedad civil ha estado relegada histéricamente y la crisis de la politica
la ha debilitado. Ha sido sustituida progresivamente por formas armadas de
participacién; y la crisis de representatividad comtin a la politica y a la organi-
zacion social y popular es también una deficiencia que realza la debilidad de las
expresiones legitimas de la verdadera sociedad civil.

El Frente Nacional también significé el fin de la intervencion en la contien-
da electoral de la Iglesia catdlica, que desde comienzos de la Reptiblica habia
sido tradicional. Sin embargo, su participacién en la vida politica contintia como
lo muestran, entre otros, los procesos de pacificacion y didlogo. A partir de las
definiciones de la Constitucién de 1991, se inauguré una etapa de moderacion
religiosa. Han crecido en la tltima década con mucha fuerza nuevas iglesias
cristianas, especialmente en sectores populares. Colombia ha dejado de tener
un Estado confesional.

La participacién de la mujer en Colombia, en comparaci6n con el resto del
continente, sin ser del todo satisfactoria ha mostrado avances en términos de
educacion, capacitacién y participacion laboral y politica. Las diferencias promedio
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en salarios entre géneros han disminuido, pero las diferencias en niveles de
empleo han aumentado y se sigue observando discriminacién contra la mujer.

La relacion civil-militar, tan traumatica en el resto de América Latina, en
Colombia ha mostrado una gran capacidad de avenirse, pero no ha estado exenta
de tensiones episddicas. La intervencion en politica de este sector no ha sido trau-
matica ni desbordada, a pesar de la persistencia del conflicto interno armado.

En sintesis, la caracteristica de la sociedad colombiana ha sido: moderacién
y acomodamiento, por un lado; pero indiferencia con los desbordamientos y la
aceptacion de la violencia como herramienta de lucha politica, por el otro. Ante
la ausencia de debate y de oposicién politica, ha habido complacencia ante la
apropiacién privada de lo publico. Asi se ponen en evidencia las limitaciones
histéricas de la democracia colombiana. Un Estado que no representa a la socie-
dad adecuadamente, una falta de reformas econémicas (en el campo y en el
nivel urbano) profundas, unos partidos que no tramitan conflictos y una socie-
dad civil con tan precaria expresion politica lleva a una pérdida del sentido de
lo publico, a un debilitamiento del imperio de la ley, y a una extensién de prac-
ticas armadas y de la intimidacién como métodos politicos.

Una sociedad multiétnica, urbana y con predominio
de valores materiales

Colombia tiene una poblacién no homogénea, con las mismas fuentes de pobla-
miento que la mayoria de los paises del continente: amerindio, africano y euro-
peo. La composicién étnica no hace de Colombia un extremo excepcional en
ning(in sentido, salvo por lo reducido de las migraciones europeas, después del
periodo colonial.

El pais tiene una composicién étnica diversa. Muestra un relativo grado de
avance respecto a los derechos étnicos de las minorias, en especial de los indi-
genas y en menor medida de las poblaciones de origen africano. La Constitucién
les reconoce derechos especiales sobre territorios, sobre cultura y sobre respeto
a autoridades tradicionales indigenas. Asi mismo, existe un mecanismo de re-
presentacion politica especial para indigenas en el Senado y para negritudes en
la C4mara de Representantes. Este reconocimiento de derechos no ha sido una
concesion graciosa de una sociedad predominantemente mestiza. Los indige-
nas han adelantado por muchos anos luchas, principalmente pacificas, por sus
tierras y sus derechos, han logrado una organizaci6n politica importante, han
reconstruido culturas y tradiciones, y han sufrido represién y persecucién. El
lugar que hoy tienen las poblaciones indigenas en Colombia ha sido claramente
ganado por ellos mismos.

La organizacion de las poblaciones de origen africano es mas incipiente,
pero la Constitucién Nacional y las leyes que la desarrollan, hacen reconoci-
miento expreso a sus derechos culturales y territoriales.

Aunque Colombia es una sociedad multiétnica, hay discriminacién abierta
e indirecta. Existe desigualdad evidente entre la mayoria de origen europeo y
mestizo y las minorfas indigena y africana. Sobresale un creciente reconoci-
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miento multiétnico y el inicio de un proceso hacia una sociedad multicultural,
pero esta situacién es también un factor de tensién interna en una época en la
que lo étnico y lo cultural son una fuente cada vez mas significativa de conflic-
tos y un vector relevante de las relaciones transnacionales.

La estructura poblacional colombiana tampoco sobresale del promedio lati-
noamericano. Evidencia una reduccién moderada de la tasa de natalidad en las
altimas tres décadas, una disminucién leve en la tasa de mortalidad, una mayor
esperanza de vida y un consecuente envejecimiento del conjunto poblacional.
Lo sobresaliente de la estructura de poblaciéon colombiana es una diferencia
significativa entre sexos en el rango de edades entre 15 y 25 afios. Hay 300.000
hombres menos que mujeres en este rango, situacién excepcional y peculiar,
explicada por el impacto de la violencia sobre la poblacién masculina.

Hacia 1951 el 61.3% de la poblacion colombiana vivia en dreas rurales y el
38.7% en zonas urbanas. En 1964 las cifras se habian revertido y el 48% de la
poblacién era campesina y el 52% urbana. La contundencia de ese cambio se
percibi6 con claridad en el caso de Bogota: en 1951, la capital tenia 660.000 ha-
bitantes y apenas trece afios después lleg6 a 1.662.000. Hoy se cree que supera
los 6.000.000 de habitantes.

La masiva migracion del campo a la ciudad se agudiz6 por la violencia po-
litica que habia padecido Colombia desde finales de los cuarenta y durante los
cincuenta, por los altos indices de natalidad, por la escasez de tierras para cul-
tivar y por la atraccién que las ciudades ejercian sobre los habitantes en virtud
de las oportunidades que ofrecian.

De esta manera, Colombia estaba completando en quince anos un ciclo de
urbanizacién que en paises desarrollados habia exigido casi un siglo. La mayo-
ria de esta nueva poblacién urbana no tenia conocimientos ni medios para ejer-
cer oficios especificos; lo cual la alejaba atin mas de la posibilidad de satisfacer
sus minimas necesidades materiales. Fue inevitable que los cordones de miseria
rodearan las principales ciudades, desbordando las posibilidades del Estado
para atender las necesidades de empleo, vivienda, educacion, salud, servicios
publicos que agobiaban a sus habitantes.

A su vez, muchos campesinos desplazados violentamente de las tierras que
laboraban, prefirieron seguir buscando el acceso a la tierra propia para cultivar.
Se dirigieron a abrir nuevas zonas de colonizacién en lugares lejanos de las
zonas agricolas principales. Sus destinos mas frecuentes fueron las dreas selvé-
ticas planas y los piedemontes y espacios relativamente aptos para el cultivo en
las cordilleras adyacentes a las fronteras agricolas. Al asentarse en esas zonas, y
sin saberlo, estos desplazados estaban abriendo el espacio en buena parte a los
problemas de la violencia y el deterioro ambiental.

Las posibles soluciones a estas necesidades estaban necesariamente ligadas
al éxito del proceso de industrializacion que el pais estaba siguiendo, el cual
guardaba similitudes con los del resto de Latinoamérica: el modelo de sustitu-
ci6n de importaciones.

En la actualidad, la distribucién de la poblacién en Colombia entre rural y
urbana es similar al promedio latinoamericano y existe una tendencia ascen-
dente a la urbanizacién. En lo que se muestra una situacién excepcional es en
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cuanto a la distribucién espacial, pues en Colombia el mayor centro poblado no
retine mas del 20% de la poblacién total. En América Latina, en promedio, la
ciudad mas poblada representa entre 60% y 70% de la poblaci6n total del pais,
y la primera ciudad es méas de diez veces la suma de las tres siguientes.

En la ubicacién espacial de la poblacién, Colombia también es peculiar: no
tiene una concentracion especial en las costas o en los puertos, sino que la ca-
racteriza un cierto equilibrio poblacional entre zonas costeras e interiores.

La disponibilidad de recursos naturales diferencian a Colombia de otras na-
ciones latinoamericanas. Colombia es el segundo pais con mds alta biodiversi-
dad en el mundo, después de Brasil. Tiene el 10% de las especies animales y
vegetales. Posee el 8% de los bosques naturales tropicales y es el cuarto pais con
mayor cantidad de agua por unidad de superficie.

En Colombia la sociedad civil es débil en su capacidad de expresion, en su
base organizacional y en la representatividad de las organizaciones. Formal-
mente, existen varios miles de organizaciones en la sociedad civil (mas de cua-
renta mil juntas de accién comunal, més de diez mil cooperativas, miles de
clubes y asociaciones). Sin embargo, los movimientos sociales han sufrido una
persistente violencia. El alto nimero de organizaciones no significa fortaleza ni
que sean ejes de procesos alternativos —o no estatales— de mejoramiento so-
cial y desarrollo. Ello tampoco implica que la capacidad de interlocucién de
estas organizaciones frente al Estado haya mejorado, ni que la capacidad de
defensa del interés ptblico sea elevada.

Colombia sobresale, en comparacion con otros paises de América Latina,
por sus transformaciones culturales. En la educacién, hay mejoras cuantitativas
aunque el aumento en la cobertura no ha estado acompanado por una mejor
calidad.

La cultura colombiana ha recibido el impacto de la globalizacién a través de
los medios de comunicacién masiva y en razén del impacto que producen en
sus familias y en su medio los migrantes colombianos. El mayor efecto en lo
cultural ha provenido también del narcotréfico que ha generado un cambio de
valores, no s6lo en cuanto a la tolerancia frente a los valores de la ilegalidad,
sino porque ha creado una exaltacién del dinero y de la posesion de bienes
materiales, sin importar su origen. Esta distorsién en la escala de valores es uno
de los aspectos mas delicados en la sociedad colombiana. El estudio, el trabajo,
el respeto, la disciplina y el esfuerzo, han sido relegados por valores materialis-
tas orientados al enriquecimiento inmediato facil.

Problemas estructurales

La violencia es una de las caracteristicas sobresalientes de la vida colombiana.
Desde hace diez afios los indices de muertes violentas superaron los mas atroces
ocurridos en los anos cincuenta, en el climax de la violencia partidista. Los in-
dices de criminalidad, que resultan de las miltiples formas y tipos de violencia
—alrededor de ochenta homicidios por cada cien mil habitantes— superan de
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lejos los de cualquier otro pais del mundo. La violencia es el principal asunto
por resolver para los colombianos.

Colombia ha avanzado en la transicién hacia un nuevo modelo de desarro-
llo. Con todo, no se ha llevado a cabo la reconversién, adecuacién y moder-
nizaci6n del aparato productivo que demandan las exigencias de una insercion
activa y sustentable del pais en el nuevo escenario internacional. La biasqueda
de una insercién global requiere de una reestructuracion y de tasas de inversion
y crecimiento mayores que las de las Gltimas décadas, si a la vez se pretende
atacar a fondo el problema de la pobreza e incorporar dignamente a la econo-
mia y a la sociedad a millones de colombianos. Este imperativo exige reformas
que garanticen la sostenibilidad del modelo y que le permitan a la economia
crecer suficientemente en condiciones de estabilidad y de equidad distributiva.

En lo politico se ha generado una doble crisis de participacion y de repre-
sentacién. De un lado, los colombianos poco participan de las decisiones politi-
cas, poco utilizan las posibilidades que les ha dado la Constitucién de 1991, poco
creen en general en los beneficios de la participacién. De otro lado, también se
observa una profunda crisis de representatividad. A pesar de un nimero alto
de organizaciones de base y de una extensa red de organizaciones de repre-
sentacion de intereses, existe una debilidad en la capacidad de accion de estas
organizaciones. Sus lideres tienen escasa fuerza para decidir por si solos y las
decisiones no tienen la profundidad que la pretensi6n de la organizacion indi-
ca. Adicionalmente el fraccionamiento de las organizaciones les resta repre-
sentatividad.

La prolongada existencia de grupos armados ilegales ha sido un problema
sin solucién para Colombia. Desde los anos cincuenta las agrupaciones arma-
das, grandes o pequenas, ideolégicas o delincuenciales, han tenido presencia en
la compleja geografia colombiana. De estos grupos el mayor nivel de organiza-
cion y la mayor capacidad de perturbaci6n la han tenido las guerrillas. Ademés
de sus fuentes de financiacién —en particular las originadas en las drogas, se-
cuestro y extorsion— que les ha permitido un fortalecimiento territorial y mili-
tar, la guerrilla cuenta con una base social principalmente en las zonas donde
es evidente la ausencia, ineficiencia o debilidad del Estado y en aquellas areas
donde se han multiplicado por lustros los conflictos agrarios sin resolucién. Las
fuentes de financiacion, la presencia prolongada en distintas regiones y la du-
dosa legitimidad de muchos actores sociales y politicos le han otorgado una
fuerza persistente a la actividad insurgente en Colombia. En afos recientes el
crecimiento del paramilitarismo, en respuesta al auge guerrillero, en el contexto
de un comportamiento ineficaz de las Fuerzas Armadas y con el respaldo del
narcotréfico y de empresarios rurales, ha agudizado de manera dramatica el
deterioro del orden publico y la violacién de los derechos humanos.

El fenémeno de las drogas no es ajeno a los graves problemas sociales, po-
liticos, econémicos y culturales existentes en la sociedad colombiana, se nutre
de ellos y a su vez los potencializa. El tamafio y la dispersion territorial de la
guerrilla ha estado, en alguna forma, estimulado por sus nuevas fuentes de
financiacion, entre ellas, las resultantes de sus vinculos con el narcotrafico; la
eclosion del paramilitarismo fue facilitada en buena medida por el narcotrafico;
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la crisis de legitimidad politica esté ligada a la corrupcién, la impunidad y la
asociacion de sectores de la clase politica con los carteles de la droga; la crisis de
credibilidad de las instituciones —gobierno, Congreso, corporaciones pablicas,
organismos de control, justicia, Fuerzas Armadas— encuentra buena parte de
su origen en que fueron penetradas por dineros de las drogas; la economia ha
sido distorsionada por el impacto del emporio de las drogas que ha afectado la
competitividad de la produccién local, la inversion productiva y el trabajo; la
violencia y el terrorismo se han desbordado con el comportamiento sangriento
de las mafias de las drogas; y en el terreno ético y moral el crimen internacional
organizado ha deformado el conjunto de valores de la sociedad colombiana.

COLOMBIA Y ESTADOS UNIDOS EN EL NUEVO ESCENARIO MUNDIAL

La posicion de Colombia y Estados Unidos dentro del nuevo escenario mundial
determina las alternativas para el manejo de sus relaciones y permite entender
el origen de los factores que han contribuido a su deterioro. Estados Unidos se
ha fortalecido como potencia mundial de mayor influencia, mientras que Co-
lombia ha pasado a constituirse en un “pafs problema”. El combate contra el
trafico internacional de drogas ilicitas, que forma parte de la agenda global de
las naciones, es considerado por los dos paises como parte esencial de sus inte-
reses nacionales y es, actualmente, el principal desafio para la relacién bilateral.

Colombia: pais considerado modelo en la construccién
del orden internacional de la posguerra

Colombia jugé un papel respetable en la construccién del orden internacional
al final de la Segunda Guerra Mundial. No obstante algunos desacuerdos, como
la oposicién al derecho de veto para los cinco miembros permanentes del Con-
sejo de Seguridad, Colombia particip6 activamente en el disefio de la ONU y de
la OEA, asi como en la elaboracion del TIAR. De la misma manera, desde el co-
mienzo de sus actividades colaboré estrechamente con el Banco Mundial y oper6
dentro de las formulaciones del Fondo Monetario Internacional. Pronto obtuvo
reconocimiento como un pais que se distinguia por el manejo prudente de su
economia.

Como resultado de la Revolucién Cubana en 1959, Colombia reforz6 su ali-
neamiento contra el comunismo y, en consecuencia, apoyo las estrategias y me-
canismos institucionales que se acordaron en la Conferencia de Punta del Este
en 1961.

La conducta de Colombia le mereci6 el apoyo de Estados Unidos, que se
reflejé en la estrecha relacién con la Agencia Internacional para el Desarrollo
(AID). En la década de los sesenta se hablaba de Colombia como la vitrina (show-
case) de las estrategias que entonces se pusieron en marcha.

Ademis, Colombia particip6 en fuerzas multilaterales, por lo general bajo el
auspicio de Naciones Unidas. Asi lo hizo en la Guerra de Corea a principios de
los cincuenta, donde fue el Gnico pais latinoamericano que envi6 tropas de
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combate. Luego estuvo presente en la Fuerza de Paz de Naciones Unidas para
Suez en 1957; en la Fuerza Multilateral de Observadores (MFO) que se origind
en los acuerdos de Camp David para el Medio Oriente en 1979. Recientemente,
ha participado en mecanismos de conservacién de la paz en Camboya, Angola,
Croacia y El Salvador con fuerzas de policia y en el desminado de Centroamé-
rica con unidades militares.

Al lado de este rol en el funcionamiento del orden internacional de la Pos-
guerra, Colombia se distinguié por su estrecha alianza con Estados Unidos, li-
der de la coalicién construida para llevar a cabo la estrategia de contencion del
comunismo y la Unién Soviética. En ciertas ocasiones, su actitud tuvo altos cos-
tos internos como cuando enfrent6, en 1979-1980, la aspiracién cubana a formar
parte del Consejo de Seguridad.

Si algo ha caracterizado a Colombia es su tradicion legalista, en ocasiones
exagerada y excepcional en América Latina. La independencia de sus jueces es
reconocida y sobresaliente el control de constitucionalidad, no obstante la ine-
ficacia del sistema judicial.

El respeto al derecho internacional ha primado en las relaciones exteriores
de Colombia. Cabe resaltar que, tradicionalmente, han predominado los exper-
tos en derecho internacional sobre los especialistas en politica internacional.

Colombia llevé al escenario mundial su vocacién por la legalidad. Actu6
como una especie de “potencia moral”, o sea, una nacién que buscaba fortalecer
su posicion a nivel internacional mediante la defensa de principios juridicos
que no dependian de circunstancias o de factores coyunturales. Colombia ha
tenido una fidelidad tradicional a los procedimientos legales y pacificos para la
superacion de conflictos internacionales y nunca ha tenido actitudes que se
puedan considerar una amenaza para sus vecinos, grandes o pequenos.

En esta misma linea se ha orientado su politica frente a la inversién. En la
historia colombiana no aparecen expropiaciones forzosas ni atropellos de otra
naturaleza. La forma rigurosa como asumi6 el pago de la deuda internacional
en épocas en que la suspensién de pagos fue generalizada, corrobor6 el com-
portamiento basado en la credibilidad internacional y el cumplimiento de los
compromisos adquiridos.

Por otra parte, el fenémeno de la corrupcion jamas alcanz6 las dimensiones
de otros paises de la regién. En Colombia se conservé la llamada austeridad
republicana que hizo de la sencillez en el estilo de vida una fuente de prestigio
y honor.

Estas fueron las caracteristicas de Colombia como pais modelo en la época
de la posguerra: tradicién democratica y electoral, acatamiento al derecho in-
ternacional y a la solucién pacifica de conflictos, manejo econémico responsa-
ble, respeto a la inversién extranjera y a sus compromisos internacionales, como
el pago de su deuda. Colombia era considerada, en esencia, un buen ciudadano
de la comunidad internacional de naciones y esa excepcionalidad fue funcional
para su desarrollo. Si bien no hubo nunca un tratamiento especial por parte de
la comunidad mundial hacia Colombia, todo lo anterior le generé confianza,
respeto y, en situaciones dificiles, una comprensién razonable.
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Colombia: pais percibido como disfuncional
en el reordenamiento internacional de los noventa

Las drogas ilicitas irrumpieron en la historia para alterar las costumbres tradi-
cionales y generar inestabilidad. En 1979, Colombia firmé el Tratado de Extra-
dicién con Estados Unidos sin que su negociacion y ratificacién dieran lugar a
controversias mayores. En 1982, el presidente Belisario Betancur (1982-1986)
anunci6 que no extraditaria nacionales. Esto no genero6 el rechazo por parte de
la opinién piblica nacional que habria sido de esperarse, de acuerdo con la
tradicién histérica frente al cumplimiento de los tratados. Tampoco produjo
manifestaciones de inconformidad por parte de Estados Unidos.

Posteriormente la Corte Suprema de Justicia adopt6 decisiones que hicieron
inaplicable el Tratado de Extradicién. La Corte, a pesar de las intimidaciones,
habia mantenido hasta diciembre de 1986 la jurisprudencia tradicional que la
inhibfa para pronunciarse en materia de tratados internacionales. Pero en esa
fecha, luego del holocausto del Palacio de Justicia en noviembre de 1985 en el
cual fue sacrificada la mitad de los miembros de la Corte Suprema, cambi6 su
posicion: acudi6 a un tecnicismo juridico que no tenia que ver con la voluntad
politica del Congreso y del ejecutivo de cumplir los compromisos adquiridos
por la nacién y declar6 inexequible la ley que habia incorporado el tratado de
legislacién interna. En su fallo, la misma Corte insinu6 la via juridica para en-
mendar el vicio que invalidaba la ley aprobatoria (la sancién habia sido hecha
por el ministro delegatorio de funciones presidenciales y no por el presidente
de la Repiblica). Sin embargo, la misma Corte, mas adelante, declaré inconsti-
tucional la nueva sancion de la ley por parte del presidente Barco.

Después vendria una tortuosa historia que culmin6 con la imposibilidad
juridica de aplicar la extradicion de nacionales a pesar de que el tratado, a la luz
del derecho internacional, se considera todavia vigente. La culminacién se dio
en la Asamblea Constituyente de 1991 cuando una mayoria abrumadora aprob6
el articulo 35 que establece la prohibicién de la extradicién de nacionales.

En los afios anteriores el pais habia vivido la peor época de violencia, esta
vez caracterizada por acciones terroristas desatadas por los carteles de la droga
para presionar a la nacién, y convertir los compromisos internacionales en ma-
teria de extradicion en letra muerta. Habian estallado bombas en aviones, cen-
tros comerciales y calles de los principales centros urbanos del pais. En visperas
de la Asamblea Nacional Constituyente el llamado Cartel de Medellin habia
secuestrado simultdneamente a un conjunto de prestantes ciudadanos como
método de presion contra la extradicién y en la propia Asamblea —disenada
como mecanismo para modernizar el sistema politico y fortalecer su legitimi-
dad— se denunciaron acciones del narcotrafico para terminar con la extradi-
cién. La prohibicién constitucional de extraditar colombianos de nacimiento fue
recibida sin demasiada oposicién no sélo porque se consideraba como un cami-
no para dejar atrds el terrorismo que habia sacudido al pais sino porque de
alguna manera reflejaba una opinién mayoritaria de la ciudadania.

Las organizaciones criminales de las drogas fueron aumentando su capaci-
dad perturbadora. Contaminaron la vida politica, econémica y social, permea-
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ron a las guerrillas y propiciaron el paramilitarismo. Estimularon también una
subcultura mafiosa que premi6 el enriquecimiento facil y a cualquier precio,
hicieron del despilfarro y de la ostentacion un estilo de vida, penetraron la po-
litica, la economia y la sociedad. Y, finalmente, afectaron las relaciones con Es-
tados Unidos.

Esa subcultura mafiosa encontr6 en el fraccionamiento de los partidos poli-
ticos, en el clientelismo y en la impunidad un caldo de cultivo que propicié los
mas diversos comportamientos corruptos en las ramas del poder piblico, in-
cluidas las fuerzas de seguridad y en importantes sectores de la sociedad. El
secuestro, el sicariato, la intimidacion, el chantaje y el soborno, se entronizaron
como herramientas de poder en su descabellado intento por imponer su propia
ley, en sus propios términos, para asegurar inmunidad para ellos y para sus
comportamientos criminales.

A pesar de las inmensas dificultades internas y de la debilidad de un apara-
to estatal y de una estructura econémica y social ya penetrados por las organi-
zaciones criminales, durante las administraciones Betancur, Barco y Gaviria se
hicieron esfuerzos para detener la descomposicién institucional.

Administracion Betancur

« Iniciacién de los didlogos de paz y suscripcién de acuerdos iniciales de cese
al fuego con grupos insurgentes.

« Reforma constitucional para introducir la eleccién popular de alcaldes.

* Aplicacion de la extradicion a partir de 1985.

« Comienzo del proceso de ajuste econdmico para, entre otros propositos,
impedir una inminente crisis cambiaria hacia finales de 1984.

Administracion Barco

o Estrategia de paz institucionalizada para negociar la desmovilizacién de
grupos guerrilleros y su incorporacion a la vida civil; el éxito mayor fue el
acuerdo definitivo de paz con el M-19.

o Lucha frontal contra las organizaciones criminales, que incluy6 la aplica-
cién de la extradicion con base en diferentes instrumentos juridicos y que,
en su momento, fue reconocida en el exterior. Esta actitud dio lugar a que
la comunidad internacional en el contexto del principio de corresponsabili-
dad, iniciara la tramitacion de diversas formas de cooperacion. Entre éstas,
la Ley de Preferencias Comerciales Andinas (ATPA) aprobadas por el Congre-
so de Estados Unidos en diciembre de 1991, después de haber sido abolida
la extradicion de nacionales por la Constitucién de 1991, y el otorgamiento
en 1990 del Sistema General de Preferencias-Drogas (SPG-Drogas) por parte
de la entonces Comunidad Econémica Europea.

« Iniciacién del proceso gradual de internacionalizacion de la economia a par-
tir de marzo de 1990.
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+ Esfuerzos para fortalecer la democracia (esquema gobierno-oposicién) y
puesta en marcha del mecanismo para modernizar el Estado y la politica
por la via de una Asamblea Constituyente.

Administracion Gaviria

¢ Redisefo de la lucha contra las drogas mediante la combinaci6n de la extra-
dicién y de la denominada politica de sometimiento a la justicia para buscar
el desmantelamiento y castigo de las organizaciones criminales.

« Continuaci6n de las negociaciones de paz, exitosas con algunos grupos como
el Quintin Lame, fracciones del Ejército Popular de Liberaci6n, el Partido Re-
volucionario de los Trabajadores y la Corriente de Renovacién Socialista.

» Modernizacién econ6mica: apertura, reforma estructural y privatizacién.

¢ Reforma del Estado por la via de la Asamblea Constituyente y de las amplias
facultades que ésta le otorgd al ejecutivo.

Todo indicaria que Colombia habria adoptado no s6lo las medidas necesa-
rias para atender las demandas nacionales sino las mas exigentes pautas de la
comunidad internacional. En plena Posguerra Fria, Estados Unidos acept6 la
estrategia antidrogas y la forma como los graves problemas de la democracia
colombiana se afrontaban con méas democracia y no, como se habia intentado
en otros paises, con medidas autoritarias.

Aunque el alcance de las transformaciones institucionales en la Asamblea
Nacional Constituyente de 1991 habian sido amplias y profundas, su aceptacién
y desarrollo no han sido satisfactorios.

La Constitucion, que habia sido impulsada como una férmula de pacificacién,
ha sido evaluada por algunos con severidad al no verse un cambio perceptible
en la reduccién de la violencia. Por su parte, el fendmeno de las drogas ilicitas,
al instaurar una subcultura mafiosa, le quité espacio a la cultura del respeto a
los derechos y a la tolerancia que constituyen la base de la Constitucién de 1991.
Ademas, el amplio escepticismo que predomina frente a los asuntos ptblicos ha
provocado que los mecanismos de participacion adoptados por la Carta no ha-
yan sido valorados ni aprovechados en todo su potencial por la ciudadania.

De otra parte, la persistente debilidad estatal, el insuficiente desarrollo ins-
titucional, la crisis de las finanzas publicas, la baja participacién ciudadana en
la conduccién de los asuntos publicos, el caciquismo partidista, la activa presen-
cia guerrillera y la influencia del poder de !a criminalidad organizada vinculada
a las drogas, no sélo han impedido alcanzar resultados susceptibles de usufruc-
tuar con la descentralizacién politico-administrativa, como es el caso de un
mejor escrutinio ciudadano de la gestion publica sino que, ademas de no corre-
girse, atentan contra la profundizacién y perfeccionamiento del mismo proceso
descentralizador.

La transformacién en el Estado y la sociedad no se complet6, ademads, por-
que el Congreso elegido en 1991 no comparti6 plenamente el modelo institucio-
nal, politico y econémico de la nueva Constitucién, no obstante haberse
originado en una decisién de la Asamblea que revocé el mandato de los parla-
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mentarios elegidos en 1990 y convocé a nuevas elecciones. Lo mismo ha ocurri-
do con el Congreso elegido en 1994. En varias ocasiones el poder legislativo ha
intentado contrarreformas a la Constituciéon de 1991 y algunas de las que han
prosperado —readopcién del sistema de suplentes, modificaciones al uso de las
transferencias para la descentralizacion— han desvirtuado su espiritu. Simila-
res actitudes se registran por parte de otros organismos del poder piblico como
la Corte Suprema y el propio poder ejecutivo; y en ambos casos sus iniciativas
no han prosperado, manteniendo una incertidumbre sobre la vigencia de la
Constitucion.

Paralelamente, la crisis politica derivada del ingreso de dineros del Cartel
de Cali a la campana presidencial del candidato liberal Ernesto Samper marc6
un perfodo de inestabilidad institucional y debilit6 las posibilidades de accién
del gobierno. El mantenimiento de la estabilidad se convirtié en el objetivo
esencial y fue prioritario sobre la reforma politica.

La crisis gener6, en algunos, la percepcién de que los recientes cambios
constitucionales poco 0 nada han servido para fortalecer la estabilidad. Aquélla
se ha desarrollado en medio de las transformaciones creadas por la nueva Cons-
titucion.

Los instrumentos judiciales utilizados en las investigaciones son producto
del nuevo ordenamiento juridico. La eliminaci6n de la institucién de la inmu-
nidad parlamentaria, la cual fue sustituida por un fuero especial ante la Corte
Suprema de Justicia, es uno de los elementos derivados de la nueva Constitu-
cién que han facilitado la batalla de los magistrados contra la corrupcién
politica. El Ministerio de Defensa en manos civiles significé un escal6n entre el
presidente y las Fuerzas Armadas, que le permitié a éstas independizarse de la
crisis, cuestion que hubiera sido més dificil con un ministro militar.

La crisis, en sintesis, ocurrié en medio de la transicion de la sociedad colom-
biana, cuando no existia una conciencia ni en el sector publico ni en el privado
sobre la importancia y urgencia de prepararse para afrontar las oportunidades
y el desafio de la globalizacion, cuando la falta de credibilidad en los partidos
era mas evidente, cuando el sector privado no habia asumido su responsabili-
dad frente a la internacionalizacion de la economia, y cuando la sociedad civil
no habia desarrollado las actitudes, la conciencia y los recursos para hacer uso
de los nuevos mecanismos de participacion. En la transicién colombiana, en fin,
se hicieron evidentes las incongruencias, vacios y fallas estructurales que han
puesto en entredicho el proceso de acoplamiento al nuevo esquema internacio-
nal de la Posguerra Fria.

Un esquema en el que la comunidad de naciones estd comprometida con
una agenda global que proclama la democracia, el imperio de la ley, los dere-
chos humanos, la lucha contra las drogas ilicitas y el crimen internacional orga-
nizado, la transparencia, el desarrollo sostenible y la preservaciéon del medio
ambiente, la erradicacién de la pobreza absoluta como desiderata para todos sus
miembros.

Las drogas pasaron a sustituir al comunismo como amenaza para la seguri-
dad de Estados Unidos, y las guerrillas, en consecuencia, perdieron la relevan-
cia del pasado: se consideraron otro problema doméstico.
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Aungque el presidente William Clinton colocé durante la campana presiden-
cial un énfasis mas nacional que internacional frente a las drogas, en el gobierno
adopt6 una aproximacién que consistia en privilegiar la captura de los grandes
jefes de las organizaciones criminales y en el desmantelamiento de las mismas.
El Cartel de Cali figuraba como prioridad. Mientras en Colombia existia la ilu-
sién de una negociacion, en Estados Unidos no se aceptaba sino su total des-
mantelamiento. Bajo la nueva situacién politica en Estados Unidos, lo que habia
sido aceptable en el pasado —esto es, la politica de sometimiento a la justicia—
ahora se rechazaba y se consideraba impedimento para una relacién bilateral
normal.

El escandalo sobre la financiacién de campanas electorales en Colombia,
para algunos miembros del Congreso y para la del candidato presidencial Er-
nesto Samper, despert6 los peores temores de la administracién Clinton sobre
lo estaba ocurriendo en el pais. El reconocimiento de la lucha colombiana contra
las drogas y el crimen organizado se desvaneci, las ambigiiedades se transfor-
maron en sospechas y, luego, en convicciones.

El gobierno de William Clinton comenz6 a visualizar la posibilidad de una
democracia delictiva en Colombia y su caracterizacién como una narcodemo-
cracia tuvo amplia aceptacién en diferentes circulos de Estados Unidos. Los
diagnosticos sobre Colombia se construyeron sin matices y se agoto la toleran-
cia frente a los mecanismos que se venian utilizando en la lucha contra las or-
ganizaciones criminales.

Colombia, para Estados Unidos, ofrecia una experiencia de la que otros po-
drén aprender: el enemigo interno eran las drogas ilicitas. Ellas en combinaci6n
con terroristas y funcionarios corruptos, podrian considerarse tan peligrosas
como en su momento fueron considerados el comunismo o el fascismo. Hasta
una democracia fuerte podia ser erosionada por las organizaciones del narco-
trafico. La desconfianza del gobierno estadounidense hacia la administraciéon
Samper dificultaba la cooperacion. Colombia fue descertificada tres veces y s6lo
la primera vez, en 1995, no se hizo efectiva por razones del interés nacional de
Estados Unidos.

En este nuevo contexto, los logros obtenidos en la lucha contra las drogas,
y particularmente contra el Cartel de Cali, no pudieron cambiar la imagen de
Colombia como un pais disfuncional en el contexto internacional. Entre las ini-
ciativas no cabalmente reconocidas figuran:

o Captura de la ctpula del Cartel de Cali.

o Erradicacion aérea masiva de cultivos ilicitos.

o Aprobacion de leyes de extincion del derecho de dominio de los bienes pro-
ducto del enriquecimiento ilicito, de aumento de penas y de lavado de acti-
VOS.

e Presentacion al Congreso de una propuesta gubernamental de reforma
constitucional para reintroducir la extradicion de nacionales prohibida en
el articulo 35 de la Constitucién Nacional.
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A lo anterior, se anade una posicién més beligerante de Estados Unidos so-
bre el tratamiento de los derechos humanos en Colombia que ha involucrado
duras criticas a las Fuerzas Armadas y al paramilitarismo.

Colombia fue considerada como pais sobresaliente, casi que excepcional du-
rante la Guerra Fria y como nacién comprometida con un proyecto de moder-
nizacién durante la transicion de la Posguerra Fria.

Ahora Colombia se ha convertido en una excepcién, pero disfuncional: dro-
gas, guerrillas, paramilitares, violacién de derechos humanos, corrupcién, de-
predacién ambiental, ineficiencia estatal, fuerzas armadas desactualizadas,
inadecuacién de la economia, de la sociedad y del Estado al nuevo contexto
internacional.

La nacién colombiana ha tenido en este siglo dos grandes desafios para su
insercién apropiada, si no ventajosa, y hasta privilegiada al contexto internacio-
nal. El primero fue la oportunidad de construir el canal interocéanico en Pana-
ma. En esa ocasion, el interés geopolitico y expansionista de Estados Unidos
como potencia en crecimiento, por un lado, y el parroquialismo, la miopia de la
politica internacional colombiana y rencillas domésticas, por el otro, frustraron
una opcién histérica y tinica de insercién afirmativa en el escenario mundial
con un activo enorme como Panama: se perdié Panamd y Colombia se qued6
sin canal. Asi se postergé el comienzo del siglo xx hasta la década de los treinta
y se pag6 un altisimo costo por la tardia modernizacién del pais. Ahora, en
visperas del siglo xxI, se estd dejando pasar la gran oportunidad de actuar con
entereza y conviccion por la lucha de los ideales propios de una sociedad civi-
lizada y respetable, asumiendo con coraje la lucha contra el crimen organizado
y cualquier forma de impunidad, la estricta observancia de los derechos huma-
nos, la proteccién del medio ambiente, la plena vigencia de la ley y de un Estado
de derecho y, en sintesis, la construccién de una sociedad mas justa, equitativa
y préspera para sus habitantes.

En resumen, Colombia, quedé atrapada en las dificultades derivadas de la
transicién que vivia la comunidad internacional y las propias de su sociedad
nacional.

Conjuncién tan infortunada de circunstancias ha dejado a Colombia como
una excepcion disfuncional en el hemisferio: contaminada por el efecto corrup-
tor de las drogas; asediada por guerrillas, paramilitares y una alta tasa de crimi-
nalidad; con un sistema de administracién de justicia inoperante; con una
modernizaci6n institucional, politica y econémica a medias; con una precaria
sociedad civil; con flagrantes violaciones de los derechos humanos; con agen-
cias ptblicas ambientales que no cumplen su tarea; con formas de corrupcion
que se alimentan de la impunidad, del clientelismo y del desentendimiento de
la precaria sociedad civil.

Estados Unidos en el actual contexto internacional

No obstante su poderio econémico y militar y la solidez de sus instituciones
democréticas, Estados Unidos adolece de graves problemas de civilizacién: es
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una sociedad con altos indices de criminalidad que la colocan como las méas
violenta entre las naciones desarrolladas; es el mayor consumidor mundial de
todo tipo de drogas ilicitas; es el principal emisor de gas carbénico que afecta
significativamente el medio ambiente; muestra una creciente disparidad econé-
mica y concentracién de la riqueza; siendo un pais multiétnico no ha podido
superar la esencia de su problema racial, hoy mas complejo por la presencia de
nuevas poblaciones migrantes, entre varios otros.

Paralelamente, Estados Unidos es el actor mas importante de la politica in-
ternacional contemporanea y es una potencia mundial y continental. Su influencia
en Europa y Asia es evidente y su preponderancia en el espacio americano es in-
cuestionable. Estados Unidos es, en visperas del siglo xxI, el pais mas poderoso
y de mayor influencia en los asuntos internacionales. Si bien a nivel mundial no
se manifiesta una hegemonia absoluta de Estados Unidos por la complejidad y
contradiccién del escenario geoestratégico, en el nivel hemisférico se tiende a
reafirmar su hegemonia. Este hecho es fundamental para apreciar con realismo
los mérgenes de maniobra, los grados de autonomia y el potencial poder nego-
ciador de Colombia.

La ausencia de posturas contestatarias por parte de la Unién Europea, Ru-
sia, Jap6n y China le ha brindado a Estados Unidos una ubicacion privilegiada
para la institucionalizacién de las nuevas “reglas de juego”. Eso, a su vez, le ha
permitido configurar normas y regulaciones internas con la pretensién de acepta-
cién externa (como la Ley Helms-Burton). También le permite concretar acuer-
dos y compromisos multinacionales; o abstenerse de hacerlos efectivos sin que
se vea penalizado por no observarlos; o realizar inconsultamente acciones uni-
laterales atin en contra de lo postulado a nivel multilateral, como el proceso
anual de certificacion en materia de drogas.

El nuevo escenario hemisférico se caracteriza por una cierta uniformidad en
las “reglas de juego” en y entre los paises y por una actitud més unilateral de
Estados Unidos. En diciembre de 1994, en la Cumbre de Miami, 34 jefes de Es-
tado y de gobierno del hemisferio suscribieron la Declaracién de Principios y el
Plan de Acci6n de las Américas en los que se definen parametros claros para las
relaciones entre Estados Unidos y Latinoamérica y el Caribe.

Washington desempena una funcién de liderazgo en el continente. La Ini-
ciativa Brady y el Plan Baker en los ochenta, la Iniciativa Bush para las Américas
en 1990 y la Cumbre de las Américas en 1994 han sido catalizadores e hilos
conductores en la configuracién de dicho liderazgo. América Latina y el Caribe,
por su parte, han buscado un mayor reconocimiento de sus inquietudes y ne-
cesidades econémicas, sociales y politicas. En ese sentido, la Declaracién de
Principios de la Cumbre de 1994 sintetiza el vinculo deseado entre Estados Uni-
dos y Latinoamérica y el Caribe: preservar y fortalecer la comunidad de demo-
cracias en las Américas; promover la prosperidad a través de la integracién
econémica y el libre comercio; erradicar la pobreza y la discriminacién en el
continente; garantizar la sostenibilidad del desarrollo y conservar el ambiente
natural para las generaciones futuras.
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« El primer principio corresponde a la esfera politica propiamente dicha y, en
determinada medida, a la esfera de la seguridad. Sus principales &mbitos de
realizacion en el Plan de Accién son: el fortalecimiento de la democracia, la
promocién y proteccion de los derechos humanos, el robustecimiento de la
participacién comunitaria, la lucha contra la corrupcion, el combate a las
drogas ilegales y las modalidades de criminalidad relacionadas, y la elimi-
nacién del terrorismo internacional, de la inseguridad nacional y la cons-
truccién de la confianza mutua.

« Elsegundo principio se asocia con la esfera econémica. Sus principales 4m-
bitos de realizacion en el Plan de Accién son: la conformacion del ALCA, el
desarrollo y liberalizacién de los mercados de capitales, la construccién de
una infraestructura hemisférica, la cooperacién energética, el desarrollo de
las telecomunicaciones y de la base informética, la colaboracién tanto en
ciencia y tecnologia, como en el campo del turismo.

o El tercer principio se expresa en las esferas politica y cultural. Sus principa-
les ambitos de realizacién en el Plan de Accién son: el acceso universal a la
educacion, el acceso equitativo a servicios basicos de salud, el fortalecimien-
to del papel de la mujer en la sociedad y el apoyo a la microempresa.

e El cuarto principio se enmarca en la esfera econémica directamente y, de
manera indirecta, en lo cultural. Sus principales &mbitos de realizaci6n en
el Plan de Accién son: la asociacién para el uso de la energia, para la preser-
vacién de la biodiversidad y para la prevencién de la polucién.

La posicién de Estados Unidos en el mundo se reafirma esencialmente con
la supremacia del modelo democratico y del esquema capitalista en la Posguerra
Fria, de tal forma que eso le garantiza una fuerte influencia y le permite ejercer,
en especial en el hemisferio americano, una evidente hegemonia. Es previsible,
en consecuencia, que en los asuntos que mas le interesan, Estados Unidos con-
tinte actuando con medidas unilaterales y con practicas abiertamente interven-
cionistas. Junto al unilateralismo, sobresale la propension a utilizar sanciones,
maés que incentivos, para modificar el comportamiento de otros paises, cuando
los considera atentatorios para sus intereses.

La vocaci6n imperial de Estados Unidos en las Américas lo llevard a mante-
ner la aspiracion de fijar las “reglas del juego” que delimitan el margen de accion
de un gran conjunto de paises desprovistos de recursos de poder significativo.
Naturalmente, este comportamiento imperial de todas maneras encuentra limi-
taciones en los problemas de gobernabilidad internos de Estados Unidos.

Las posiciones de Estados Unidos frente al mundo, ademas, se determinan
en buena medida por su realidad doméstica, lo cual le otorga un lugar despro-
porcionadamente relevante a la politica interna y electoral.

En ese sentido, la cooperaci6n, la equidad, la reciprocidad y la aceptacion
de la corresponsabilidad no son las notas distintivas de la conducta estadouni-
dense, en particular frente a los paises menos industrializados. En el caso de las
drogas ilicitas no es previsible por lo tanto que Estados Unidos se emperie real-
mente en alterar su actual participacién como mayor consumidor y centro de
lavado de dinero. Al menos, no es viable que su politica antidrogas renuncie a
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la tentacién de trasladar los costos de la lucha a los paises productores, ni que
los instrumentos unilaterales dejen de ser preferidos a los de tipo multilateral.
Solamente la evidencia de que los costos politicos de la doble moral y de la
unilateralidad sean significativos dentro de la competencia doméstica estadou-
nidense —como esta ocurriendo con el proceso de certificacion— podria abrir
nuevamente un espacio para alternativas diferentes de las que han predomina-
do en los tltimos anos.

Colombia ante la globalizacién

El contexto anteriormente descrito es el escenario que determina las condicio-
nes en las cuales se enmarca actualmente la relacion entre Colombia y Estados
Unidos. Algunos factores importantes son los siguientes:

e Desde mediados de la década de los noventa se ha producido una alteracién
jerarquica entre lo econémico y lo politico. Durante la crisis de la deuda en
los ochenta las relaciones de Estados Unidos con Latinoamérica y el Caribe
habian sido dominadas por la visién econémica. Pero una vez resuelto parcial-
mente el problema de la deuda e implantado el nuevo modelo de desarrollo
econémico, Washington comenz6 a impulsar cambios fundamentales en la
esfera politica: la consolidacién de la democracia, la reforma a la justicia, el
cumplimiento de los derechos humanos, el fomento de un estado de dere-
chos eficaz, el control del fenémeno migratorio y el combate a la corrupcion,
a las drogas ilicitas y al crimen organizado transnacional.

« La preeminencia de Estados Unidos en el hemisferio hace que su realidad
interna influya decisivamente en su relacién con América Latina y el Caribe.
Los asuntos politicos que han cobrado relevancia reflejan, en buena medi-
da, las realidades internas de Estados Unidos. La aceptacién y apoyo del
Congreso y de los medios de comunicacién a politicas que favorecen una
mayor cercania con América Latina dependen de la percepcion que exista
sobre la democracia en los paises de la region. El ejecutivo estadounidense
tiene por ello incentivos para presionar ajustes institucionales mas drasti-
cos. La incidencia de la opinién ptblica interna de Estados Unidos en ma-
teria de configuracién de un eventual ALCA serd cada vez mas notoria.

« Lo anterior influye sobre el proceso de toma de decisiones estadounidense
respecto a América Latina y el Caribe. En el caso de paises relevantes para
los intereses de Estados Unidos, como Canada y México, el proceso de
adopcion de decisiones esta afectado por la accién de coaliciones en favor o
en contra de profundizar los compromisos ya establecidos en el Tlcan o de
vincular o no estrechamente algunos aspectos de la agenda bilateral de Was-
hington con cada uno de ellos. Las divisiones entre el ejecutivo y el legisla-
tivo frente a esas dos naciones también van a ser un factor determinante en
el futuro. En otros casos, como el de Colombia, el excesivo peso de las indi-
vidualidades y los vaivenes electorales puede, en una determinada coyun-
tura, incidir exageradamente en la determinacion de actitudes y politicas.
En uno y otro caso, se hace evidente la volatilidad y politizacién de la con-
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ducta de Estados Unidos hacia el resto del hemisferio. La dominacién esta-
dounidense en los temas de seguridad refuerza en Estados Unidos la per-
cepcién de que el hemisferio se encuentra bajo su férula. En consecuencia,
para la visién estadounidense el continente en conjunto esta alineado en
términos generales, lo cual no exige una atencién especial, con excepcién
acaso de algunos temas especificos.

* Los compromisos adoptados en la Cumbre de Miami no implican que se
haya materializado un consenso sin fisuras. Se ha avanzado en la definicion
de un plan de referencia programatico para guiar las relaciones hemisféri-
cas. El acuerdo basico entre los 34 paises esta acompafado de posiciones
divergentes que se expresan en posturas como las de Brasil, como eje fun-
damental del Mercosur, y se manifiestan en cuestiones como la gradualidad
y espacialidad en la configuraci6n futura del ALCA. Ademas, el consenso de
Miami no fue el producto de una negociacion entre iguales, sino de la de-
pendencia del hemisferio respecto a Estados Unidos. La agenda de Miami
no elimina las diferencias existentes en el hemisferio ni la dindmica conflic-
tiva, tanto entre paises y grupos de paises como entre grupos y estratos
sociales dentro de cada uno de ellos.

Una insercién de Colombia mas favorable en el contexto econémico inter-
nacional requiere una estrategia sistematica con la participacién amplia del sector
privado y de la sociedad civil y que se desarrolle de modo integral, simultdneo
y propositivo.

Los siguientes son algunos elementos esenciales para una estrategia plena,
activa y consistente:

Estados Unidos: individualmente es el pais mas importante en la posicién
internacional de Colombia. De ahi la prioridad estratégica de la agenda bilateral
de negociaciones econ6micas en la politica exterior colombiana.

A Colombia, por ser un pais incluido en ATPA, sélo le convendria la concesion
de un margen preferencial a las importaciones de los productos estadouniden-
ses frente a las de terceros paises dentro del marco de la agenda hemisférica, en
la medida en que lograra usufructuar ventajas y beneficios en otras materias,
como inversion, financiamiento, transferencia de tecnologia, cooperacién técni-
ca, desarrollo sostenible y preservacién del medio ambiente. Por el contrario,
para otros paises latinoamericanos, al menos en una perspectiva méas inmediata,
el componente comercial podria ser el niicleo basico de sus negociaciones con
el gobierno de Estados Unidos. En este punto vale la pena mencionar la pérdida
de ingresos aduaneros que le significaria a Colombia, desde una perspectiva
estética, la reduccién unilateral de aranceles en favor de Estados Unidos —sin
reciprocidad en otros campos— dado que a pesar de su apertura al exterior, el
arancel promedio colombiano supera el 11% en comparacién con el 4% en el
caso estadounidense.

Subregién andina: resulta fundamental para Colombia la consolidacién de
un espacio econémico con Venezuela y Ecuador como eje central de la Comu-
nidad Andina, para incrementar su capacidad de proyeccién internacional. Este
objetivo se facilita si lo desarrolla un grupo coherente y con identidad propia,
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y lo sustenta en la fortaleza que le brinda al grupo su caracter de unién adua-
nera, aunque parcial e imperfecta. Es importante coordinar iniciativas y accio-
nes comunitarias para culminar negociaciones de un acuerdo de libre comercio
con Mercosur, avanzar en el proceso de construccién del ALCA, impulsar un
acercamiento conjunto con la Cuenca del Pacifico, reforzar gestiones a nivel
subregional en el marco de las preferencias comerciales brindadas por la Unién
Europea, y para promover el acercamiento de Panama a la Comunidad Andina.

La presencia de un proceso integracionista como el ALCA y la simultdnea
existencia del Tlcan, el Caricom, la CA, el Mercosur y el MCCA, podrian generar
condiciones para la disociacién de las agrupaciones comerciales con menor dina-
mica. Por ello, si no se lograra una labor conjunta y coherente de la Comunidad
Andina frente a otros acuerdos integracionistas, ésta podria verse desplazada
en el proceso de construccién del ALCA. Asi mismo, si se avanzara en el perfec-
cionamiento de una unién aduanera en el eje andino, se abriria en corto plazo
una oportunidad favorable para la concertacién de acuerdos de libre comercio,
comenzando con el Mercosur.

América Latina y el Caribe: los avances de la integracién regional y las pers-
pectivas de algunas de las negociaciones en curso son elementos cruciales para
Colombia.

La definicién de los vinculos con Mercosur es de especial importancia no
solo por consideraciones comerciales y econémicas, sino también por lo que
puede llegar a significar en términos estratégicos para la negociaci6n del ALCA.
Un acuerdo CA-Mercosur dependerd en dltima instancia, en el caso de Colom-
bia, de que se evite caer en incoherencias y distorsiones entre los procesos de
insercion a los mercados regionales vecinos y al escenario internacional. De lo
contrario, se corre el riesgo de debilitar el eje andino.

Dentro de la estrategia colombiana de integracién, ademés, América Central
y el Caribe constituyen una regién fundamental para lograr una mejor posicién de
cara a las negociaciones hemisféricas. El despliegue conjunto con Venezuela en
esta materia es vital y puede colocar a los dos paises como puentes entre la zona
andina y la zona centroamericana-caribefia.

Otras regiones claves: se debe avanzar en el acercamiento efectivo de la
Comunidad Andina con la Unién Europea, con mayor razén ante los positivos
avances observados por otros grupos subregionales del hemisferio, como es la
celebracion del acuerdo marco entre la UE y el Mercosur. El uso de las preferen-
cias comerciales otorgadas ala Comunidad Andina desde 1990 (SGP-Drogas) por
los paises que conforman hoy la UE es una opcién muy favorable que debe com-
plementarse con una politica para la atraccién de inversion.

Con lairrupcion de varios paises del este del Asia en el escenario econémico
internacional se han venido dando importantes cambios en la estructura y com-
posicion de los principales bloques comerciales y en las condiciones de compe-
tencia en el mercado mundial. De ahi la necesidad politica y econémica de
reforzar los lazos comerciales, financieros y tecnolégicos y de colaboracién di-
plomatica con esas naciones, siendo la bsqueda por una vinculacién a la APEC
uno de los caminos disponibles mas relevantes para avanzar en esa direccién.
Como es sabido, aparte de Canada y Estados Unidos, Chile y México en su condi-
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cién de paises latinoamericanos miembros estédn preparando ofertas no-recipro-
cas de liberalizacion comercial dentro del proceso de alcanzar el libre comercio
entre los paises de la APEC con antelacién al afo 2020. En esa direccién, conven-
dria que se aunaran esfuerzos entre Colombia, Ecuador y Panamé para gestionar
su membrecia a partir de 1999, al momento en que la APEC levante la decision
de no permitir el ingreso de nuevos socios. Por lo pronto, el sector privado debe
aprovechar la oportunidad que le ofrece ser miembro pleno del Consejo Econ6-
mico de la Cuenca del Pacifico (PBEC).

En resumen, la bsqueda de una autonomia en el campo externo por parte
de Colombia, es potencialmente alcanzable mediante un proceso combinado de
diversificacién de sus relaciones con la comunidad internacional y de reconsti-
tucién de los lazos con Estados Unidos. A su vez, dicha autonomia se materia-
liza mediante una politica exterior sustentada en principios fundamentales y
fortalecida por el consenso politico interno.

El sistema internacional contemporaneo establece unas “reglas de juego”
—normas, valores, mecanismos y expectativas— que conducen a que los Esta-
doso y otros agentes no gubernamentales adapten su comportamiento a un
marco regulatorio general. Colombia no es una excepcién y, por lo tanto, debe
tener en cuenta al menos tres principios fundamentales en su politica exterior.

¢ Defensa y promocién verdadera del derecho internacional, en especial en
cuanto al cumplimiento de buena fe de los compromisos internacionales,
conocido como pacta sunt servanda y la resolucién pacifica de las controver-
sias. Propiciar la universalidad, simetria y legitimidad en la aplicaci6n del
derecho.

¢ Opcién clara por la cooperacién en las relaciones internacionales y no por
la confrontacién. Aceptar el aporte externo —tanto estatal como de las or-
ganizaciones no gubernamentales— en la solucién propia de algunos de los
graves problemas internos.

¢ Concertacién entre el Estado y la sociedad civil en la politica internacional
para garantizar la satisfaccién de los intereses nacionales. Fortalecer la com-
plementacién del sector piblico y de los diversos segmentos ciudadanos en
el frente exterior.

En consecuencia, Colombia requiere un consenso ampliado en politica ex-
terior en general y en cuanto a Estados Unidos en particular. Dicho consenso
hara posible que el pais no sea un actor pasivo del proceso globalizador y que
su comportamiento pueda contribuir, incluso, a un desarrollo mas democratico
de la globalizacién.

LAS RELACIONES ENTRE COLOMBIA Y ESTADOS UNIDOS

En un mundo globalizado, como se ha descrito, las relaciones bilaterales entre
Colombia —en medio de la crisis estructural que la caracteriza— y Estados Uni-
dos, una potencia con renovada capacidad para ejercer una hegemonia conti-
nental, son cada vez mas complejas y tienen una agenda mas intricada. En ella
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aparecen actualmente las drogas ilicitas como el principal asunto para los dos
pafses. También existen otros temas primordiales en la perspectiva de mediano
y largo plazos —los derechos humanos, el comercio y la inversién, la seguridad,
la corrupcion, el desarrollo sostenible y el medio ambiente— que no son tan
conocidos ni debatidos por la opinién ptblica.

El activo expansionismo que a partir de la segunda mitad del siglo XIx ca-
racteriz6 la politica exterior de Estados Unidos no alcanzo a afectar el territorio
de Colombia. No obstante, en esa época, invocando el articulo 35 sobre libre
comercio y navegacién del Tratado Mallarino-Bidlack de 1846, Estados Unidos
realiz6 numerosos desembarcos de tropas en el istmo de Panama. Més atin, en
1880 el presidente Rutheford B. Hayes habia notificado al mundo que “los ame-
ricanos tienen el derecho y el deber de ejercer control y autoridad sobre toda
via interoceanica en el continente”.

La desmembracién de Panama de Colombia en 1903 plante6 la primera frac-
tura significativa en las relaciones binacionales. La separacion se produjo por la
politica expansionista de Estados Unidos y de su presidente Teodoro Roosevelt
y fue facilitada por la situacién de guerra civil, la grave crisis interna que vivié
Colombia y por la falta de visi6n internacional de los dirigentes de la época. Tras
la separacién de Panam4, Colombia se encerré en si misma, se alej6 todavia mas
del Caribe y acentu6 su aislamiento internacional.

En 1914 cuando se discutia la aprobacién del Tratado Urrutia-Thompson,
que sell6 el episodio panameno con el pago de una indemnizacion a Colombia
de 25 millones de délares, Marco Fidel Suarez, como ministro de Relaciones
Exteriores, expuso su concepcion del Respice Polum (mirar al polo); vale decir, de
mirar a Estados Unidos porque “el norte de nuestra politica exterior debe estar
all4, en esa poderosa nacién que mas que ninguna otra ejerce decisiva atraccion
respecto de todos los pueblos de América”.

Durante los afios veinte el capital estadounidense aument6 progresivamen-
te su presencia en Colombia. Las inversiones de ese pais que en 1913 oscilaban
entre dos y cuatro millones de délares, ascendieron a 30 millones en 1920, a 80
millones en 1926 y a 280 millones en 1929. La participacién de las importaciones
de Estados Unidos pas6 del 27% en 1913 al 48% en 1926, mientras que la de las
exportaciones colombianas a Estados Unidos subi6 del 44% al 86% en ese mis-
mo periodo.

En esa década, Estados Unidos financi6 practicamente todos los préstamos
otorgados al Estado colombiano. Petréleo, mineria, tabaco, banano, teléfonos,
telégrafos y redes eléctricas fueron sectores donde se concentré esencialmente
el capital estadounidense.

La masacre de los trabajadores bananeros de la United Fruit Company en 1928
dio lugar a brotes antiestadounidenses, pero, nuevamente, no se afectaron las
relaciones entre los dos paises. Este hecho tuvo més impacto en la pugna bipar-
tidista que en las denuncias sobre la dominacién de Estados Unidos a través de
la frutera.

El reformismo de la década del treinta, impulsado por un partido liberal que
asumi6 el poder tras medio siglo de hegemonia conservadora, tampoco motivé
fricciones de fondo con Estados Unidos. El presidente Enrique Olaya Herrera
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(1930-1934) consult6 incluso el nombramiento de su ministro de Industrias con
la ;poderosa United Fruit Company, cuya influencia en el gobierno de Washing-
tom era notable. En 1937, el régimen de “la revolucién en marcha” del presidente
Alifonso Lépez Pumarejo (1934-1938) si tuvo dificultades con esta compania,
cuiando ésta pretendi6 socavar la intencién del gobierno colombiano de inter-
venir en el desarrollo de la industria bananera. La oposicién de la United llegd
al punto de que uno de sus gerentes fue encarcelado brevemente. Sin embargo,
como venia ocurriendo tradicionalmente, las relaciones binacionales no sufrie-
rom merma alguna de fondo.

Antes de terminar la Segunda Guerra Mundial, bajo el gobierno de Franklin
Delano Roosevelt, Estados Unidos revel6 su estrategia de unificar a los ejércitos
americanos frente a la amenaza nazi bajo la direccion politica y militar de Was-
hington. Pese a las buenas relaciones del gobierno colombiano con Estados Uni-
dosy particularmente con Roosevelt, el presidente Eduardo Santos (1938-1942)
se Opuso al proyecto, advirti6 el peligro que para nuestros paises entrafiaba
tener ejércitos desproporcionadamente grandes y criticé el armamentismo que
ya comenzaba a hacer carrera con el patrocinio de Estados Unidos.

Finalizada la Segunda Guerra, el pais se aline6 decididamente con los inte-
reses estadounidenses de seguridad continental. Muestra significativa de la cer-
cania con Washington fue la participacién de Colombia en la Guerra de Corea,
en el marco de una diplomacia militar activa de carécter anticomunista.

Durante la segunda presidencia de Alberto Lleras (1958-1962), con el lanza-
miento de la Alianza para el Progreso de John E. Kennedy, el comienzo del blo-
queo a Cuba, considerada como primera amenaza seria del comunismo en las
Américas, y la activa adhesion del pais a las iniciativas estadounidenses, Colom-
bia comenz6 a perfilarse como “pais ejemplar”.

La tinica friccién notable en este periodo fue el rechazo del presidente Car-
los Lleras (1966-1970), a las exigencias del FMI en el sentido de devaluar dréstica-
mente el peso. Mediante un decreto de estado de sitio, el gobierno colombiano
estableci6 el control de cambios y reclamé su autonomia en el manejo de la
politica econ6mica frente a las presiones del Fondo Monetario Internacional. En
alocuciién televisada en noviembre de 1966, Lleras manifest6 que la orientacién
dela economia nacional la trazaba el gobierno colombiano “y no los organismos
internacionales”. El episodio, rdpidamente superado con el FMI, tampoco afect6
de modo serio las relaciones con Estados Unidos.

En la década de los setenta el tema de las drogas comenz6 a adquirir rele-
vancia en la agenda exterior estadounidense. El presidente Richard Nixon
anuncii6 desde Washington la primera “guerra contra las drogas” de Estados
Unidos y durante la administracién del presidente Misael Pastrana (1970-1974)
surgieron los primeros indicios de la penetracién del negocio ilegal de la droga
en la sociedad y el Estado colombianos.

A comienzos de esa década, Washington y Bogota tuvieron miradas coinci-
dentes en el marco multilateral en materia de sustancias psicoactivas, sin per-
juicio dle ciertas diferencias. Un ejemplo de lo anterior fueron las aproximaciones
durante los trabajos para la aprobacién del Convenio sobre Sustancias Psicotré-
picas dle 1971 y el Protocolo Modificatorio de Ginebra de 1972. No obstante,
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mientras Colombia deposit6 un énfasis especial en los compromisos multilate-
rales —mediante la firma en 1973 del Acuerdo Suramericano sobre Estupefa-
cientes y Psicotr6picos y mediante la incorporacién en 1974 de la Convencién
Unica sobre Estupefacientes de 1961— Estados Unidos dej6 en claro que ningu-
na estrategia multilateral seria sustituto de la politica estadounidense frente a
las drogas. Esto se confirmé en 1970 con el tratamiento represivo al opio en
Turquia, con la aprobacién de la Ley Comprensiva de Control y de Prevenci6n
del Abuso de Drogas de 1970 y con la configuraci6n de lo que se conocié en 1973
como la primera “Estrategia federal para el abuso de las drogas y la prevencién
del trafico de drogas”.

También existieron diferencias en el terreno de las interpretaciones. Mien-
tras en Estados Unidos el presidente Nixon declar6 en 1971 que el problema de
las drogas era “el enemigo ptblico nimero uno” de su pais, en Colombia la
presidencia de Misael Pastrana no identific6 ese asunto como critico, aunque al
vislumbrar sus peligros expidi6 hacia el final de su gestion el Estatuto Nacional
de Estupefacientes (Decreto 1188 de 1974). Mientras en Colombia se hablaba del
auge de la marihuana, en Estados Unidos el foco de atencién se desplazé hacia
la cocaina. En efecto, a principios de la década la Agencia Central de Inteligen-
cia (CIA) ya habia informado a la Oficina de Narcéticos y Drogas Peligrosas (Bu-
reau of Narcotics and Dangerous Drugs —BNDD—, luego transformada en Agencia
de Lucha contra las Drogas Drug Enforcement Agency, DEA), sobre el crecimiento
del negocio de la cocaina, en un documento clasificado, titulado “Las redes del
trafico de cocaina en Colombia”.

Alo largo de los setenta en ambos paises predominé una relativa tolerancia
frente a las drogas. Entre 1973 y 1979, once estados de Estados Unidos descrimi-
nalizaron la posesién de pequenas dosis de marihuana. En Colombia, durante
el mandato del presidente Alfonso Lopez (1974-1978), se oficializ6 la denomina-
da ventanilla siniestra del Banco de la Republica, que posibilité el ingreso al
pais, entre otros, de dineros provenientes del negocio de las drogas.

En esas circunstancias, bajo la administracién Lépez Michelsen se produje-
ron las primeras diferencias serias en las relaciones binacionales. Comenzaron
a llegar los primeros enviados especiales de la prensa y television de Estados
Unidos para investigar el fenémeno de las drogas mientras que, por su parte,
Colombia insistia que el problema del narcotrafico habia que mirarlo desde la
perspectiva del consumo y la demanda, antes que la de la produccién y la ofer-
ta. Este distanciamiento de enfoque, sumado al hecho de que el gobierno de
Lépez renunci6 a la ayuda de la AID y restablecio relaciones con Cuba, diluy6é
atin mas la imagen de pais vitrina de Colombia.

En contraposicion a los sectores conservadores del Congreso estadouniden-
se y junto con Costa Rica y Venezuela, Colombia durante el gobierno de L6pez
despleg6 un significativo papel diplomatico y de apoyo a la firma de los tra-
tados del Canal de Panama durante los gobiernos de Carter y Torrijos. Lopez
Michelsen le daba contenido a la doctrina del Respice Similia —mirar a los seme-
jantes— que habia anunciado cuando se desempen6 como canciller del gobier-
no del presidente Lleras Restrepo.
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Para finales de esa década, sin embargo, ya eran evidentes los cambios en la
politica antidrogas de Washington, que no fueron suficientemente asimilados
en Colombia. Comenz6 gradualmente a endurecerse la actitud oficial y ciudadana
frente al consumo de narcéticos en Estados Unidos, al tiempo que en Colombia
la penetracién econdmica y politica del narcotréfico no parecié despertar mu-
chas reacciones oficiales ni sociales.

En Estados Unidos, la llegada de Jimmy Carter a la presidencia en 1977 mar-
c6 un viraje hacia los derechos humanos como nuevo componente de la agenda
internacional de Washington, mientras que en Colombia, bajo la administracion
del presidente Julio César Turbay (1978-1982), se intensificé la lucha contra las
guerrillas mediante el Estatuto de Seguridad. También se suspendieron las re-
laciones con Cuba; lo cual fue bien visto por Estados Unidos.

Sin embargo, el crecimiento y la cobertura del narcotrafico colombianos fue-
ron cobrando més peso en la actitud de Estados Unidos hacia el pais y el propio
presidente fue objeto de mal disimulados cuestionamientos. En la Guerra de las
Malvinas la posicion de Colombia, identificada con la de Estados Unidos, en
abierta discrepancia con la inmensa mayoria de los paises latinoamericanos, ar-
moniz0 las relaciones binacionales. Pero el tema de la droga se mantuvo vigente
como fuente de fricciones.

El primer ataque abierto por parte de altos funcionarios del gobierno de
Estados Unidos a sectores politicos colombianos fue realizado por un consejero
presidencial que filtré un memorando interno a los medios de comunicacion en
1978. Resulta paradéjico que su autor, Peter Bourne, debié renunciar por pres-
cribir drogas ilegales y consumir cocaina.

La tactica de la denuncia result6 eficaz para Estados Unidos. Turbay debio
reafirmar sus credenciales de luchador frontal contra las drogas ilicitas. Con
grandes presiones desde Washington, Turbay inici6 la primera “guerra” colom-
biana contra las drogas. Sus medidas fueron incluso draconianas. Entre otras
decisiones, autoriz6 en 1978 una medida sin precedentes: el derribo de los avio-
nes que salian hacia Estados Unidos. Asi mismo, militariz6, infructuosamente,
el departamento de La Guajira con més de 10.000 hombres para desmantelar el
cultivo y tréfico de marihuana. Ademas, firmé con Washington los Tratados de
Extradicion (1979) y de Asistencia Legal Mutua (1980).

Durante la primera mitad de los ochenta, se ampli6 la brecha entre Was-
hington y Bogoté en torno al problema de las drogas y su forma de enfrenta-
miento. Para las autoridades estadounidenses creci6 el descrédito de ciertas
instituciones, como el legislativo colombiano. La diplomacia bilateral sobre el
asunto de las drogas se hizo mas compleja y se volvié més critico el papel del
Congreso de Estados Unidos en esta materia. Fue un momento delicado en las
relaciones entre los dos paises pues Washington vio flaquear la determinacion
de Colombia de confrontar con vehemencia al narcotrafico, mientras que en
Estados Unidos se fue incrementando draméticamente la demanda de sustan-
cias psicoactivas.

La administracién de Belisario Betancur intent6 una politica exterior mas
auténoma frente a Estados Unidos. El ingreso al Movimiento de Paises No Ali-
neados (NOAL); la activa participacion en el Grupo de Contadora junto con Mé-
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xico, Venezuela y Panama en la crisis centroamericana; la concesién de la cons-
trucci6n de la represa de Urra a los soviéticos y la renuncia unilateral a aplicar
el tratado de extradicién colombo-estadounidense, fueron aspectos sobresa-
lientes de la busqueda de una mayor independencia internacional por parte de
Betancur.

Politica que coincidi6 con la llegada al poder en Estados Unidos de Ronald
Reagan, quien inaugur6 una era donde prim6 la militarizacién en el tratamien-
to de fenémenos como la crisis centroamericana y el problema de las drogas. El
nuevo presidente republicano relanzé la “guerra contra las drogas” con fuerte
énfasis en la represion contra la produccién en los paises andinos. Reagan, no
obstante el hecho de que el gobierno del presidente Betancur decidié no aplicar
la extradicion, visité Colombia en diciembre de 1982.

Estados Unidos endureci6 progresivamente sus criticas y presiones ante lo
que percibia como avance notorio del narcotréfico sobre el acontecer politico y
econémico colombianos. Su inquietud recibi6 dramatica corroboracién con el
asesinato en 1984 del ministro de Justicia, Rodrigo Lara Bonilla. Este aconteci-
miento marcé el comienzo en Colombia de la segunda “guerra contra las dro-
gas” y oblig6 al gobierno de Betancur a renunciar a sus reservas filosoficas
frente a la extradicion y a alinearse mas decididamente con Estados Unidos en
la lucha contra las organizaciones criminales. Con la administracién Reagan el
problema de las drogas ilicitas adquirié rango de asunto prioritario de seguri-
dad nacional; lo que abri6 las puertas a acciones cada vez mas punitivas en el
exterior para neutralizarlo. Bajo Betancur se decretaron las primeras extradicio-
nes de nacionales colombianos sindicados de narcotréfico para ser juzgados en
cortes estadounidenses.

En los escenarios de la banca internacional, Colombia conservaba atin su
imagen de buen deudor y consolidaba su estrategia de refinanciacién de la deu-
da externa a diferencia de la reestructuracién del endeudamiento seguida por
el resto de paises de la region. A la vez, comenzaba a cobrar fuerza en algunos
circulos la hip6tesis de que la estabilidad econémica obedecia en parte a la irri-
gacion de los narcodolares. Asi mismo, la posicién negativa de Estados Unidos
frente a los acuerdos multilaterales de productos basicos, unida a otros factores
comerciales y politicos, llevo al colapso del Pacto Internacional Cafetero en julio
de 1989.

Durante el gobierno de Virgilio Barco se presentaron algunas tensiones con
Estados Unidos. La negativa inicial a autorizar la instalacién de radares en territo-
rio colombiano; el rechazo a la pretensién del gobierno del presidente George
Bush de imponer patrullajes navales antinarcéticos frente a las costas colombia-
nas y posturas discrepantes de las de Estados Unidos en la ONU, fueron rasgos
caracteristicos de este deseo de afirmar una mayor autonomia.

En el terreno econémico se dificultaron inicialmente las relaciones con el
Banco Mundial porque éste exigia un tratamiento de choque para la ejecucién
de la reforma econémica, contrario a la tradicién de gradualismo en el manejo
de la economia colombiana, lo cual condujo a la postergacién del proceso de
apertura.
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Zl tema de las drogas ilicitas ya se habia convertido en importante mecanismo
de regociacién en los escenarios mundiales, y Colombia, a la vez que reafirma-
ba s1 compromiso de luchar contra el crimen organizado, denunci6 los enor-
mes costos de la misma para el pais, e insisti6 en la necesidad de sacrificios
simiares por parte de las naciones consumidoras. Esta posicion contribuy6 a la
mulilaterizacién del fenémeno para lograr mayores margenes de maniobra
ante las presiones de Estados Unidos, que en 1986 instaur6 el mecanismo uni-
latesal de certificacién de los paises productores/procesadores de drogas. Pero
nuevamente el desbordamiento interno de la violencia protagonizada por el
narcotréfico, expresada en una sistemética campana de atentados contra jueces,
peridistas, militares, policias y politicos, llevé a estrechar filas con Estados Uni-
dosen el combate frontal contra un enemigo comin.

La intensificacién de la tercera “guerra contra las drogas” en Colombia; la
credente desestabilizacién creada por la ofensiva terrorista del llamado Cartel
de Medellin; el asesinato de candidatos presidenciales, en particular el de Luis
Caros Galén, determinaron que el gobierno Barco restableciera por via admi-
nistrativa la extradicién de nacionales a Estados Unidos y se fortaleciera la coo-
perzcion logistica, juridica y policial.

El empleo de la extradicién como parte de una mds vigorosa lucha antinar-
c6tiros, implicé cercania y confianza notables entre los poderes ejecutivos en
Bogota y Washington. Colombia, a pesar de una imagen mundial narcotizada,
eravista como ejemplo del combate contra las drogas. Fue la época heroica del
paisen los titulares de la prensa extranjera. La cruzada contra las drogas parecia
tener un sangriento y exclusivo teatro de operaciones.

Los evidentes rigores de esta lucha hicieron que en varios sectores en Esta-
dos Unidos se adquiriera mayor conciencia sobre los costos y sacrificios que
asunia Colombia. Como consecuencia se incremento el sistema de estimulos
financieros para los paises que combatian a estas organizaciones criminales.

En diciembre de 1989 se produjo la invasién de Estados Unidos a Panama.
Estz fue la primera intervencién militar a gran escala con argumento de comba-
tir el narcotréfico y produjo la captura de un gobernante, el general Manuel
Anbnio Noriega, para ser juzgado y condenado en una corte estadounidense.

Dos meses mas tarde, en febrero de 1990, el presidente Bush asisti6 en Car-
tagena a la primera cumbre presidencial americana que intent6 trazar una estrate-
gia-ontinental conjunta frente al tréfico y consumo de drogas. Un componente
de dicha estrategia fue el compromiso de ayuda econ6mica sustancial a paises
productores como Colombia, Pert y Bolivia. Otros dos eventos de especial sig-
nificacién tuvieron lugar: la Asamblea Especial de la ONU sobre drogas que
adcpt6 el Plan Integral de Accién (1989) y la Primera Conferencia Mundial so-
brela Demanda de Cocaina convocada por la primer ministra de Gran Bretana,
Margaret Thatcher, en la cual el presidente Barco fue invitado de honor.

Hasta la fecha no se ha convocado una segunda reunién.

César Gaviria asumio la presidencia en 1990, tras la ola de atentados narco-
terioristas que se habia iniciado luego de la muerte de Galén y que se prolong6
hasta la semana siguiente de las elecciones presidenciales. Como mandatario
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electo visit6 Washington y durante buena parte de su cuatrienio logré compren-
sién y apoyo frente a la politica de sometimiento a la justicia.

El enorme sacrificio nacional —con todos sus inmensos costos— emprendi-
do por el presidente Virgilio Barco en su combate contra las drogas explica el
compés de espera que Estados Unidos le dio al gobierno del presidente Gaviria
para probar la eficacia de la politica de sometimiento y el sentido de la no extra-
dicién incorporada a la Constitucion de 1991. De la inquietud, expectativa y
duda de Estados Unidos frente a Colombia en materia de drogas entre 1990 y
1992, Washington pas6 a la molestia y la suspicacia hacia Bogota luego de la
fuga de Pablo Escobar. Hacia 1993-4, Estados Unidos ya no confiaba en casi na-
die en Colombia, salvo en la cabeza del ejecutivo y algunos miembros del gabi-
nete y del aparato judicial.

A lo anterior se sumaba la preocupacion notoria en Washington acerca de la
proyeccién econémica de los traficantes de drogas en Colombia. La criminali-
dad organizada aprovech6 para su consolidacion la apertura econémica de los
noventa.

A comienzos de la década se hizo més evidente el ascendente cardcter pu-
nitivo del enfrentamiento contra los narcéticos en Estados Unidos. El presu-
puesto para prevenir el consumo fue reducido, mientras aumentaron los fondos
del Pentagono para la guerra antidrogas. Se reuni6 en 1992 en la ciudad de San
Antonio (Texas), la segunda cumbre presidencial sobre narcéticos (Bolivia, Co-
lombia, Ecuador, Estados Unidos, México, Perti y Venezuela), en un ambiente
en el que el aumento de la criminalidad urbana, le dio al tema de las drogas
especial relevancia en la agenda preelectoral de Estados Unidos.

El gobierno Gaviria desarroll6 una politica de sometimiento a la justicia de
los narcotraficantes, combinada con un incremento de la represion policiva y
militar. Fue la estrategia del “garrote” —con extradicién incorporada—y la “za-
nahoria” —con la favorabilidad judicial para los traficantes que se entregaran.

Esta politica de sometimiento fue desfigurada por tres factores: la prohibi-
cién constitucional de la extradicion y las modificaciones que el llamado Con-
gresito introdujo a la politica de sometimiento en 1991; la fuga de Pablo Escobar
en 1992 y la aprobacién del nuevo Cédigo de Procedimiento Penal en 1993, lue-
go de los cuales qued6 mucha “zanahoria” y muy poco “garrote”.

La decision de la Asamblea Nacional Constituyente de prohibir en 1991 la
extradicion de nacionales y la persistencia de la politica de sometimiento que
establecié un régimen de favorabilidad judicial para narcotraficantes, suscitaron
hondos resquemores en Washington, aunque temporalmente fueron aceptados
a titulo experimental. Las senales positivas enviadas desde Estados Unidos en
la lucha contra las drogas decayeron luego de la muerte de Pablo Escobar, tras
la cual paradé6jicamente se agot6 el argumento de la guerra frontal contra el
narcotrafico como mecanismo de negociacién con Estados Unidos.

Tras este golpe al Cartel de Medellin, Washington pidi6 una nueva campana
~ contra otras organizaciones criminales vinculadas al trafico de cocaina que se

~ habian consolidado en Colombia, mientras se libraba la lucha contra la organi-
~ zacién de Escobar. En el pais, por el contrario, la eliminacién de quien habfa
personificado el problema del narcoterrorismo, se entendié como la extincién
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de una parte significativa del drama nacional y la necesidad de encontrar for-
mas menos traumaéticas y desestabilizadoras para neutralizar el asunto del nar-
cotréfico.

A partir de esta situacién se agudiz6 la tensién binacional ante las insisten-
tes muestras de que el crimen organizado mantenia una honda penetraci6n en
la vida politica colombiana. A lo anterior se sumaron dos factores que incidieron
en el deterioro de las relaciones bilaterales: la propuesta del fiscal Gustavo de
Greiff de legalizar las drogas y su disposicién a negociar la entrega del Cartel de
Cali, blanco prioritario de Washington en ese momento. En abril de 1994 fue
suspendida por Estados Unidos la cooperacién judicial; es decir, el envio de
evidencias para fortalecer los casos contra los narcotraficantes colombianos, que
era fundamental para el eficaz funcionamiento de la politica de sometimiento a
la justicia.

En Estados Unidos, el partido demécrata regresé al poder en 1993 con el
presidente Clinton, quien plante6 destinar més esfuerzos y recursos para con-
trolar la demanda interna de drogas. Empero, se mantuvieron el protagonismo
exterior de agencias como la DEA y la CIA en materia de drogas y el énfasis en la
militarizaci6n del problema allende sus fronteras. Ademas, Washington comen-
z6 a hacer hincapié en la politica de la extradicién. Como prueba de ello a prin-
cipios de los noventa Estados Unidos ya tenia mas de un centenar de tratados
de extradici6n bilateral firmados y se disponia a renegociar algunos de los mis-
mos como ha venido ocurriendo con Argentina, Bolivia y México, entre otros.

En un ambiente de recriminaciones y presiones estadounidense y de fatiga
de la opinién publica colombiana, el gobierno del presidente Gaviria inici6 en
1994 una ofensiva contra el Cartel de Cali. Al mismo tiempo voceros oficiales de
Estados Unidos empezaron a circular versiones sobre la financiacion turbia de
la campana presidencial de Ernesto Samper. Desde entonces se aceler6 el res-
quebrajamiento de las relaciones binacionales, contexto en el cual Washington
adopt6 una actitud cada vez més dréstica y de creciente condicionamiento de
cualquier ayuda a cambio de resultados claros en la lucha contra el narcotréfico
por parte de Colombia.

En estas condiciones, Ernesto Samper asumi6 la presidencia en agosto de
1994 y las revelaciones sobre el ingreso de dineros del narcotrafico a su campana
electoral precipitaron una crisis sin precedentes en los vinculos entre los dos
paises. La relacién Estado a Estado sufri6 un notorio desbarajuste y Washington
comenz6 a practicar una estrategia selectiva, privilegiando contactos con deter-
minadas agencias y funcionarios estatales colombianos en detrimento de otros.

Manifestaciones sui generis de este quiebre en las relaciones han sido el pro-
gresivo cuestionamiento del gobierno de Estados Unidos a la estructura y credibi-
lidad de la democracia colombiana; la abierta descalificacién de la investigacion
que la Camara de Representantes adelant6 sobre Ernesto Samper; la creciente
personificacién del problema en la figura del presidente Samper —anico man-
datario del continente democraticamente elegido y en ejercicio que ha sido des-
pojado de la visa para ingresar a ese pais— y la descertificacion de Colombia en
tres afios consecutivos.
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En octubre de 1995, el gobierno de Estados Unidos expidi6 la Orden Ejecu-
tiva 12978 debido a que el Cartel de Cali se habia constituido en una amenaza
“desusada y extraordinaria” a la seguridad nacional, a la politica exterior y a la
estabilidad econémica de Estados Unidos.

En febrero de 1996 el presidente Clinton anuncié una nueva estrategia con-
tra las drogas, con iniciativas cada vez mas punitivas. En su discurso ante la
Asamblea General de la ONU en septiembre de 1996, Clinton se refiri6 explicita-
mente a los golpes exitosos contra el Cartel de Cali, apropidndose de ellos como
una victoria estadounidense. En la misma asamblea, el presidente Samper propuso
una estrategia multilateral e integral contra las drogas en el mundo, y condicio-
n6 la extradicion, solicitada por Estados Unidos, a un acuerdo global.

La administracién Samper ha estado marcada por un protagonismo politico
y publico sin precedentes por parte de la Embajada de Estados Unidos. No se
tiene memoria en la historia de las relaciones bilaterales de un papel tan activo
y polémico por parte de una misi6n extranjera. Tampoco gobernante colombia-
no alguno habia sido blanco de criticas tan persistentes de Washington. Cues-
tionamientos que coincidieron con una creciente critica de Washington al
sistema politico colombiano y en particular a un Congreso que juzga altamente
penetrado por el narcotréfico. Bajo el gobierno Samper los temas de corrupcién
politica y derechos humanos se convirtieron en nuevos factores de tensién en
la diplomacia colombo-estadounidense.

Ello se ha producido en el contexto de un notable fracaso de la politica in-
terna antidrogas de Estados Unidos, dado que el consumo de todo tipo de dro-
gas ilegales sigue en constante aumento desde 1992.

Todo lo anteriormente descrito exige, entonces, la definicién de una nueva
mirada —un nuevo rumbo y orientacién— a las relaciones internacionales del
pais en general y a los vinculos bilaterales con Estados Unidos en particular en
este final de siglo.

AGENDA E INSTITUCIONES
Drogas ilicitas y crimen organizado

Existe consenso internacional sobre el efecto que la prohibicién de las drogas

. psicotropicas tiene sobre la altisima rentabilidad del negocio y, en consecuencia,

sobre la persistencia y expansién del fenémeno de las drogas.

De alli que la estrategia internacional haya oscilado entre disminuir la ren-
tabilidad o bien por la via de contemplar diferentes formas de descriminaliza-
cién o por la de atacar frontalmente el consumo y/o la produccién y tréfico. Al
respecto no existe un consenso y la discusién contintda.

La opci6n de legalizar de manera inmediata y sin ningtin tipo de institucio-
nalidad y concertacion tiene escasa utilidad y viabilidad. Sin embargo, alterna-
tivas de descriminalizacion progresivas, selectivas, reguladas y consensuales
cuentan con una opinién favorable en ciertos &mbitos internacionales.

Colombia no puede ni debe proponer una estrategia en esta direcci6én. Pri-
mero, porque no son claros los efectos de salud ptblica en grandes grupos hu-
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manos; en especial para los sectores jévenes y para los grupos mas vulnerables.
Segundo, porque ello estigmatizaria a Colombia en forma irreversible y podria
aislarla ain més. Y tercero, porque la legalizacién, la descriminalizacién o la
despenalizacién estdn mas referidas a fenémenos que se dan en los polos de
consumo y demanda y no en los centros de producci6n, transformacién y tréafi-
co. En la medida en que la rentabilidad se da en la fase final del fen6meno, la
mayor ganancia esta en los ntcleos de consumo y no en otras partes.

En la geopolitica de las drogas ilegales Estados Unidos ocupa un lugar pre-
eminente. Ante todo es portador de una tradicién prohibicionista militante y es
el principal mercado mundial de sustancias psicoactivas naturales y sintéticas.

En su territorio se realizan las mayores ganancias con la venta de drogas
(aproximadamente, por ejemplo, el kilo de cocaina se negocia en el Putumayo
o el Guaviare entre 500 y 700 délares, deja la frontera de Colombia a 1.200 d6-
lares, llega a Miami a 20.000 délares, arriba a Chicago con un precio al por mayor
de 32.000 délares y se vende al detal por 158.000 délares). Alli se generan igual-
mente una serie de actividades ligadas al negocio de los estupefacientes: precurso-
res quimicos, armas de fuego livianas, lavado masivo de divisas. En Estados
Unidos se ubica la mayor burocracia antinarcéticos con interés de autoperpe-
tuacién y espiritu de cruzada, no exenta de los obvios riesgos de corrupcién.

La importancia de la seguridad externa estadounidense definida en térmi-
nos anticomunistas, hacia que Washington colocara el asunto de las drogas en
un lugar secundario, aunque en el discurso ocupara un sitio destacado. Parale-
lamente, la relevancia relativa de Colombia en el plano hemisférico y el incre-
mento de los vinculos comerciales y financieros entre los dos paises en los
setenta y los ochenta incidieron para que los lazos bilaterales se fortalecieran, a
pesar de los desacuerdos coyunturales.

Durante la Guerra Fria Colombia nunca fue sometida a la marginaci6n
internacional por cuenta de los narcéticos. Al respecto el pais podia tener un
comportamiento inconsistente o insuficiente para Estados Unidos, pero Was-
hington convivia con ello. Por tltimo, los gobiernos nacionales asumian costos
internos elevados al identificarse tan cercanamente con la politica antidrogas de
Washington —particularmente por la aplicacién de la extradicién—, lo cual ex-
plicaba atin més el apoyo de Estados Unidos a Colombia a pesar de divergencias
menores o transitorias.

En esencia, hasta comienzos de la década de los noventa fue posible para
Colombia una internacionalizacién con algunos beneficios y sin graves costos,
por su problema de drogas. En la lucha internacional contra los narcéticos Co-
lombia era un pais indispensable. Pero desde el punto de vista de Estados Uni-
dos, la situacién ha variado radicalmente: Colombia tiende ahora a convertirse
en un obstaculo para alcanzar una salida al problema de la criminalidad trans-
nacional organizada al transformarse en un santuario del narcotréfico. Was-
hington empieza entonces a aplicar su capacidad para imponer las “reglas de
juego” que debe aceptar el pais en el combate antidrogas. Esta situacion ha sig-
nificado para Colombia la pérdida de su capacidad de manejo frente a este pro-
blema en el corto plazo. En realidad, en el asunto de las drogas ilegales todavia
priman visiones estrechas y actitudes individuales. En Estados Unidos sobresa-
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le un fuerte unilateralismo que opera en contravia de opciones multilaterales y
de formas bilaterales de cooperacién. Como consecuencia, mas que alternativas
convergentes se estin generando ahora tensiones adicionales en el tratamiento
del tema. El consenso que pretende Washington en la actualidad sélo es viable
si la comunidad internacional sigue sus dictados, lo cual es contraproducente y
nocivo.

Tanto para Colombia como para Estados Unidos, sin embargo, es indispen-
sable construir un esquema de cooperaci6n para enfrentar el problema de las
drogas. Este debe basarse en un entendimiento realista de la naturaleza trans-
nacional del fenémeno y de una distribucién de responsabilidades, beneficios
y costos entre los paises afectados. Son esenciales los principios de reciprocidad,
equidad y corresponsabilidad.

La conduccién de una agenda bilateral regida bajo tales premisas impone
serias exigencias en todos los aspectos de las relaciones entre los dos paises, que
van desde la especificacion de los ambitos de accién a la definicién del enfoque
de tratamiento de los problemas en cada uno de los paises, al disefio particular
de las politicas gubernamentales, a la asignacion de responsabilidades entre ins-
tituciones encargadas de la aplicacién de politicas y hasta la seleccién de instru-
mentos y mecanismos operativos.

Infortunadamente, la insuficiencia de criterios objetivos previamente espe-
cificados, la arbitrariedad sobre el grado de importancia asignado unilateral-
mente por una de las partes —en respuesta a presiones domésticas de indole
politica— y la inadecuada utilizacién de politicas y mecanismos institucionales
—aplicacion de sanciones indiscriminadas—, entre otros factores, atentan con-
tra la eficacia del propio esquema de cooperacién al propiciar la generacién de
impactos perversos con respecto a los objetivos propuestos y la reproduccion
de contradicciones en la valoracion de las politicas y sus resultados. Ademés de
que Estados Unidos, como mayor consumidor de drogas en el mundo, no pue-
de eludir su responsabilidad ni hacer senalamientos unilaterales.

Por el contrario, este tipo de fallas es el que ha venido agudizéndose con el
esquema de tratamiento por parte de Estados Unidos —como el de la certifica-
ci6n y el enfoque sancionatorio en el caso del combate contra el crimen interna-
cional organizado— y de ahi la necesidad de un profundo replanteamiento
conjunto de la estrategia bilateral e internacional. Un replanteamiento que per-
mita dejar atrds la politizacién de la estrategia antidrogas y el sefialamiento de
culpables para, en su lugar, avanzar en la construccién de mecanismos eficaces
que disminuyan los niveles de consumo, tréfico, procesamiento, cultivo y lava-
do de activos.

Derechos humanos

Uno de los indices mas demostrativos del deterioro de la situacién colombiana,
en el marco de las miiltiples violencias, es la aterradora cifra de violacién de
derechos humanos. A la par que se presentan cerca de 30.000 homicidios al afio,
los indices de impunidad por los delitos cometidos son alarmantes. En el centro
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de lo anterior esta un conflicto interno armado que se ha prolongado por medio
siglo; el cual ha sido potencializado por el problema de las drogas. Este ha con-
tribuido especialmente a la creacién de grupos paramilitares, al crecimiento y
fortalecimiento de las organizaciones guerrilleras y a una contrarreforma agra-
ria en las mas ricas regiones del pais. Ello ha tenido graves impactos sobre am-
plios sectores de la poblacién, no sélo en cuanto a la vulneracién del derecho a
la vida, libertad e integridad por parte de la fuerza piblica, paramilitares y gue-
rrilla, sino también por la situacién de desplazamiento forzado de poblacion
rural a centros urbanos, que se calcula asciende en la actualidad a mas de 940.000
personas y tiende a incrementarse.

No obstante lo anterior, el conjunto de la sociedad no se han percatado de
la gravedad de la situacién con respecto a los derechos humanos. Es cierto que
organizaciones no gubernamentales y algunos otros sectores politicos y sociales
desde hace ya un tiempo vienen denunciando este dramatico problema. Es cier-
to también que en el sector oficial se han creado instituciones como la Conseje-
ria Presidencial para Derechos Humanos y la Unidad Administrativa Especial
de Derechos Humanos del Ministerio del Interior; que la Fiscalia ha creado la
Unidad de Derechos Humanos y que la Constitucién de 1991 establecié una
serie de garantias para su proteccién e instituciones como la Defensoria del Pue-
blo. Sin embargo, las cifras muestran un empeoramiento de la situacion.

Los derechos humanos se han constituido en un tema central de la comuni-
dad internacional. Mientras la democracia se proyecta y se asienta como sistema
politico, los derechos humanos se colocan en el centro en la medida en que son
un pilar fundamental para proteger a los individuos, a las comunidades y a la
colectividad contra la arbitrariedad y el uso ilegal de la fuerza por parte del
Estado o de los gobernantes. No se concibe la democracia sin la existencia de los
derechos humanos y es precisamente en la democracia donde éstos pueden
protegerse, desarrollarse y realizarse. A la deficiente proteccién de los derechos
humanos por parte del Estado colombiano se suma el irrespeto de los derechos
fundamentales por parte de diversos actores no gubernamentales armados.

En la medida en que la democracia colombiana adolece de profundas fallas,
se manifiesta con vigor la crisis de los derechos humanos, no sélo por la reite-
rada violacién del méas fundamental de ellos, que es el derecho a la vida, sino
por la ausencia de cumplimiento del catdlogo de derechos politicos, econ6mi-
cos, sociales y culturales consagrados en la Constitucién Nacional que clara-
mente incorpora los contemplados en los tratados internacionales ratificados
por Colombia en esta materia.

La institucién de la tutela ha sido un recurso eficaz que cuenta con una
amplia acogida por parte de la sociedad y que ha venido protegiendo una gama
diversa de derechos. Asi se ha ido creando una cultura més sensible a su pro-
mocién y respeto. Mas de 100.000 acciones de tutela en un periodo de cinco
afios constituyen un buen testimonio sobre la bondad de esta institucién.

Estados Unidos ha convertido los derechos humanos en un asunto impor-
tante de su politica exterior. Durante la Guerra Fria, el tema se vio mediatizado
y limitado en sus aplicaciones por la politica pragmatica de ese pafs para contar
con aliados hemisféricos en la confrontacién contra el comunismo. Pero termi-
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nada la Guerra Fria y con la aceptacién extendida de la democracia, los derechos
humanos han encontrado un campo propicio para su aplicacién y extensién. En
desarrollo de su politica internacional de derechos humanos, Estados Unidos
ha establecido un procedimiento de evaluacién que consiste en que el 31 de
enero de cada afio el secretario de Estado debe transmitir a la Cdmara de Rep-
resentantes y al Comité de Relaciones Exteriores del Senado un informe com-
pleto sobre los derechos humanos reconocidos internacionalmente, respecto a los
paises que reciben asistencia de Estados Unidos y sobre todo los paises miem-
bros de Naciones Unidas (Seccién 116 (d) y 502 (b), de la Ley de Asistencia Ex-
terna de 1961, enmendada, y la secci6n 505 (c) de la Ley de Comercio de 1974).

Cabe destacar, sin embargo, que en el &mbito no gubernamental, la preocu-
pacién por los derechos humanos en Colombia ha sido una nota persistente de
organizaciones como el Washington Office on Latin America (WOLA) y Human
Rights Watch desde los ochenta. Sus importantes informes sobre el pafs permi-
tieron, entre otros, estrechar los contactos entre actores civiles estadounidenses
y colombianos preocupados por el estado deplorable de los derechos humanos
en Colombia.

En cuanto a la ayuda militar, una disposicién reciente estableci6 que no pue-
den suministrarse fondos a ninguna unidad de las fuerzas de seguridad de un
pais extranjero si el secretario de Estado tiene pruebas para creer que dicha
unidad ha cometido graves violaciones de derechos humanos, a menos que ese
pafs esté tomando medidas para juzgar a los infractores (Enmienda Leahy del
30 de septiembre de 1996). Asi mismo, Estados Unidos viene desarrollando di-
ferentes procedimientos para vigilar la conducta de otros Estados en cuanto a
las drogas, la proteccién del medio ambiente, etc.

La acci6n unilateral del gobierno de Estados Unidos debilita la legitima ju-
risdiccion de los organismos especializados de las agencias multilaterales como
la ONU y la OEA; las cuales deberfan ser fortalecidas sisteméticamente. Ello le
daria mayor eficacia al papel de estos organismos en su lucha por promover y
proteger los derechos humanos.

Comercio, inversion y finanzas

Estados Unidos es el pais mas importante para las relaciones econémicas inter-
nacionales de Colombia. Ademés de su preeminencia en el hemisferio, su eco-
nomia es la mas grande y avanzada en el contexto mundial.

Si las relaciones con Estados Unidos se midieran sélo por el intercambio
comercial y los flujos de inversion, bastaria con registrar que cerca de un 38%
del comercio legal total se realiza con ese mercado y que més del 50% de la
inversién extranjera directa registrada en Colombia es de capitales estadouni-
denses.

Aungque las exportaciones colombianas a Estados Unidos crecieron a una
tasa anual promedio del 7% durante los Gltimos cuatro afios (en d6lares corrien-
tes), dicho mercado contribuy6 con menos de un 15% del crecimiento de las
exportaciones totales de Colombia. El mercado venezolano ya llegé a desplazar
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al estadounidense como primer destinatario de las exportaciones colombianas
de bienes industriales. La composicién de las exportaciones destinadas a Esta-
dos Unidos es altamente concentrada en cuatro productos de origen primario,
con escasa participacion de bienes industriales no tradicionales. Es asi como el
petréleo y sus derivados constituyen el primer producto, con una participacién
cercana al 40% en el total exportado al mercado estadounidense, seguido por el
café y las flores (con participaciones alrededor del 10%), las confecciones y el
banano (con un 9% y 3.5% respectivamente).

Ademas de las desventajas asociadas con una escasa diversificacion de las
exportaciones y una muy modesta importancia de los sectores secundario y ter-
ciario, resulta particularmente preocupante que Colombia no haya podido
aprovechar adecuadamente las preferencias arancelarias concedidas por Esta-
dos Unidos en el marco del ATPA. En las exportaciones colombianas que han
utilizado las preferencias del ATPA apenas cuatro productos representan cerca
del 80%, con el agravante de que el primer producto —las flores—, contribuye
con més del 60%.

La evolucién de la balanza comercial colombiana con Estados Unidos resul-
ta preocupante en una perspectiva de mediano y largo plazos, si no se corrige
el grave deterioro observado en los Gltimos afos, cuando se ha pasado de un
superavit en favor de Colombia de 900 millones de délares en 1991 a un déficit
creciente a partir de 1993, hasta llegar a una cuenta negativa por més de 2.200
millones de délares en 1995 (representando mas de la mitad del déficit total de
balanza comercial de Colombia en ese afo).

Otra raz6n para avanzar en la consolidacion de las exportaciones colombia-
nas a Estados Unidos resulta tanto de las restricciones que impone el proceso
de insercién mundial, como de la necesidad de disponer de condiciones apro-
piadas para el oportuno y adecuado abastecimiento de bienes de capital e insu-
mos intermedios requeridos para el mejoramiento de la competitividad de la
economia nacional.

Paralelamente, aunque Estados Unidos participa con més de la mitad de la
inversion extranjera directa registrada en Colombia, su dindmica reciente deja
mucho que desear. La participacién de Colombia en el stock de inversi6n directa
realizada por Estados Unidos en América Latina es de apenas un 3%, que resul-
ta claramente insuficiente en el contexto regional si se compara con el 8% de
participacion de la poblacién colombiana en Latinoamérica. Ello se ve agravado
en el caso del sector manufacturero al mantenerse la participacién colombiana
en el 3%, mientras que en paises como Brasil y México se llega al 25% y 49%,
respectivamente.

La inversi6n de capitales estadounidenses esta altamente concentrada en
unas pocas ramas de la industria manufacturera y en el sector petrolero (cada
una de ellas contribuye con un 39% del total) y tiene una presencia modesta en
el sector financiero (10%).

De esta forma, al igual que en el campo comercial, existe una gran oportu-
nidad para ampliar y diversificar la vinculacién de los capitales estadouniden-
ses en la economifa nacional, bajo un patrén que pueda contribuir a que el pais
supere los principales retos que le impone la globalizacién econémica.
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Sobresale la importancia del desarrollo del ATPA en el marco de los compro-
misos y disciplinas de la OMC, mediante mecanismos como la realizacién tanto
de proyectos de promoci6n comercial como de inversiones en colaboracién con
Estados Unidos para expandir y diversificar las exportaciones en provecho del
acceso preferencial recibido en dicho mercado.

Unade las razones por las cuales Colombia no ha aprovechado las preferen-
cias comerciales tanto del ATPA como del SGP-Drogas otorgado por paises de la
UE, resice en la ausencia de una estrategia empresarial para la exportacion de
bienes més elaborados, menos centrada en unos pocos productos tradicionales
sujetos z serias fluctuaciones en sus precios internacionales.

La fragmentacion del sector privado en Colombia se ha reflejado en agen-
das propias de cada sector, que defienden intereses especificos sin tener una
visi6n integral y sin desarrollar una estrategia conjunta. Esta fragmentacion trae
como consecuencia una multiplicidad de posiciones presentadas en cada nego-
ciacion comercial, lo que inevitablemente ha conducido a que el gobierno na-
cional decida lo que a su juicio estime més adecuado.

Mientras se superan los problemas que actualmente impiden en Estados
Unidos ‘a ampliacién del TLCAN, y se normalizan las relaciones colombo-esta-
dounidenses, Colombia en cooperacién con otros paises del eje andino debera
avanzardecididamente en la concertacion de acuerdos de libre comercio prime-
ro con Nercosur y luego con Centroamérica y el Caribe.

Anteesas circunstancias, las condiciones y limitantes para definir un esque-
ma de participacion en el TLCAN podran ser determinadas en gran medida por
la situac6n programética y el grado de avance del proceso de configuracién del
ALCA.

Seguricad

Las condderaciones sobre seguridad nacional en la relacién bilateral pueden
tener dos maneras diferentes de verse. La primera se refiere a los efectos que
tiene la «ctitud de un pais sobre la seguridad del otro. La segunda tiene que ver
con elerrentos comunes de seguridad de ambas naciones.

Desce la perspectiva de la integridad territorial de Colombia, Estados Uni-
dos ha sdo histéricamente la principal amenaza. En el siglo XIX, con el proceso
de exparsion continental y el llamado Destino Manifiesto, el Caribe se convirtié
en su frontera sur. El hallazgo de oro en California en 1849 convirti6 a Panama
en un lugar estratégico para la unién de las dos costas y por esa raz6n surgio el
peligro para la integridad territorial de Colombia.

En I segunda mitad del siglo las controversias comerciales y el cobro de
deudas fie motivo de intervencién de potencias europeas y de Estados Unidos
en variot paises de Latinoamérica. En 1903 Panama se separ6 de Colombia con
el apoyode Estados Unidos y se consolid6 la mas grave agresion que ha sufrido
el pais ex su historia. Fue la primera y tinica vez que Colombia ha perdido te-
rritorio y poblacién como resultado de una intervenci6n externa.
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Las demés amenazas a la seguridad nacional provenian de los procesos de
definicién de fronteras con los paises vecinos: asi surgieron dos episodios arma-
dos en respuesta a agresiones del Perti, una en 1911 y otra en 1932. A mediados
de los anos treinta, Estados Unidos empez6 a fomentar relaciones politicas mas
estrechas con las reptblicas latinoamericanas y en las Conferencias Panameri-
canas de La Habana en 1928 y de Buenos Aires en 1936, se logr6 que Washington
debatiera primero y aceptara después el principio de no intervencién. Se inici6
asi una nueva etapa y se estableci6 un ambiente de seguridad, con intereses
comunes, entre los americanos del norte y los del sur. La Segunda Guerra Mun-
dial afianz6 estos vinculos y se institucionaliz6 un mecanismo de coordinaci6n
para la defensa continental: la Junta Interamericana de Defensa.

Después de la guerra esta alianza se perfeccioné y se firmé en 1947 el TIAR,
que establecia un sistema de defensa colectivo en el que la agresi6n extraconti-
nental a uno de los firmantes era entendida como una agresi6n al conjunto de
todos los paises miembros. La amenaza del comunismo promovié, dentro del
TIAR, planes de defensa conjunta, maniobras, entrenamiento y capacitacién de
fuerzas latinoamericanas por parte de militares estadounidenses y suministro
de equipo militar abundante sobrante de la guerra. En la década del cincuenta,
Colombia particip6 con tropas de combate en Corea, que fue la primera opera-
ci6n militar auspiciada por Naciones Unidas. El Batallén Colombia y las fragatas
Almirante Padilla, Capitén Tono y Almirante Brion participaron en operaciones
bélicas en la peninsula asiética junto con masivos contingentes de tropas de
Estados Unidos. Este fue el inicio de una cooperaci6n militar que se prolongaria
por décadas y que para las Fuerzas Armadas colombianas represent6 una mo-
dernizacién doctrinaria, tactica y en equipos. Colombia firmé un acuerdo mili-
tar bilateral en 1952, en desarrollo del TIAR, que permiti6 el establecimiento de
una misién militar estadounidense en Colombia y que regulaba los mecanismos
de cooperaci6n y de capacitacion.

Estados Unidos estableci6 dos mecanismos para apoyo con armamento a
sus aliados: la Asistencia Militar Externa (FMA) y las Ventas Militares Externas
(EMS). Colombia fue receptor de equipo y armamento, desde fines de los cua-
renta, a través de estos canales. La capacitacién de oficiales se realizaba en es-
cuelas militares de Estados Unidos y en el Colegio Interamericano de Defensa.
Periédicamente se programaron ejercicios navales, anfibios, aéreos y algunos
con fuerzas terrestres, que involucraron destacamentos colombianos y estadou-
nidenses en maniobras.

Para contrarrestar la amenaza comunista se estableci6 la planeaciéon de mé-
todos de guerra convencional hasta la Revolucién Cubana. A partir de ese mo-
mento, el cardcter de la amenaza fue diferente, pues no se trataba de una
invasion de fuerzas extra-hemisféricas, sino se articul6 en forma de guerra de
guerrillas.

La alianza intermilitar, el TIAR, era poco relevante para estos propésitos. Por
las necesidades de conocimiento de terreno y del enemigo y por no despertar
sentimientos contra fuerzas extranjeras, se requeria en lo esencial de fuerzas
internas de cada pais. Se establecieron entonces sistemas de entrenamiento téc-
tico y de capacitacién en esta nueva forma de guerra. Se cre6 en Panama4 la
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Escuela de las Américas del Ejército de Estados Unidos y en Colombia, con la
experiencia en la lucha contra el bandolerismo de principios de los sesenta, se
estableci6 la Escuela de Lanceros.

El enfrentamiento con esta forma de subversion fue esencialmente interno,
con fuerzas nacionales y de acuerdo a tacticas domésticas. La doctrina de segu-
ridad nacional y sus diferentes versiones se aplicé en Colombia de manera te-
nue y desarticulada.

El apoyo de Estados Unidos para la lucha contra la insurgencia en Colombia
fue menor en comparacion a otros paises, a pesar del alto nivel de la confronta-
cién. A partir de finales de los sesenta disminuy® la transferencia de armamento
y equipo estadounidense y desde mediados de los setenta surgieron obstaculos
para adquirir materiales de origen de ese pais. La ayuda militar de Estados Uni-
dos a Colombia précticamente desapareci6; lo cual comenz6 a alterarse con la
centralidad alcanzada por el problema de las drogas en la relaci6n bilateral.

A principio de los afios setenta este problema tomd fuerza y en los ochenta
fue definido por Estados Unidos como un asunto de seguridad nacional. La
cooperaci6n entre las dos naciones se centré entonces en este tema. La Procu-
raduria General, que entonces tenia funciones de Policia Judicial, recibi6 apoyo
para combatir la expansién de la marihuana. En los ochenta se inicio la coope-
racién entre el gobierno estadounidense, a través del Departamento de Estado,
y la Policia Nacional, que para estos efectos cred la Unidad Antinarcéticos.

El tema de las drogas reafirmo la colaboracién bilateral. Y el escalamiento
del narcoterrorismo colocé a Colombia en una situacion cercana al colapso de
su sistema democratico en los afos ochenta. Asesinatos de jueces, funcionarios,
civiles y de cuatro candidatos a la presidencia mostraron de manera evidente el
grado de amenaza a la seguridad nacional de Colombia que comportaba el nar-
coterrorismo.

De otro lado, la definicién que declara las drogas, y en particular su ingreso
ilegal al territorio de Estados Unidos, como un asunto de seguridad nacional
para ese pais, es sin duda una fuente de amenaza para la seguridad nacional de
Colombia. El que una potencia mundial defina dentro de las amenazas a su
seguridad un asunto, que aunque siendo ilegal, proviene del territorio colom-
biano, implica para Colombia una amenaza latente.

Corrupcién

La globalizaci6n de la economia supone, entre otros, el libre movimiento mun-
dial de los capitales; la liberalizacion del comercio internacional; la oportunidad
para que los inversionistas adquieran total o parcialmente la propiedad de em-
presas v entidades estatales de gran envergadura (principalmente, las que ofre-
cen servicios publicos de energia, gas, telecomunicaciones, transporte, agua,
etc.); participen en la construccién de grandes proyectos de infraestructura y en
licitaciones publicas para la adquisicién de bienes o servicios, e inviertan o es-
tablezcan instituciones en el sector financiero.
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El modelo de desarrollo vigente busca promover el acceso libre y equitativo
de diferentes actores en los negocios, ahora cada vez mas internacionalizados.
Una competencia de esta naturaleza exige “reglas de juego” claras y estables,
conocidas previamente por todos los actores e iguales para todos. En otras pa-
labras, se requiere transparencia.

La corrupci6n en cualquiera de sus formas —desde el abuso de la informa-
ci6n privilegiada hasta el soborno— destruye la necesaria transparencia y con
ellala vigencia de las “reglas de juego”. En presencia de fenémenos de corrup-
ci6n la posibilidad de competencia leal se deteriora sustancialmente y la esencia
del nuevo modelo se ve debilitada seriamente.

De la misma manera, la corrupcién pervierte y, en algunos casos, hace im-
posible el progreso en otras dimensiones de la agenda global. La democracia se
deforma si hay corrupcién, porque el proceso de decisiones y la propia repre-
sentatividad quedan interferidos cuando no colonizados, en casos especificos,
por los corruptos. La vigencia de los derechos humanos se ve amenazada cuan-
do sus violadores se protegen en la complicidad de sus colegas o superiores, o
cuando se amparan en la impunidad. La eficiencia del Estado queda compro-
metida y una porcién significativa de los dineros pablicos queda privatizada en
perjuicio de los programas de beneficio general. Y, asi, se podria hacer el sena-
lamiento de las distorsiones, unas mas graves que otras, que se derivan de los
comportamientos corruptos. El problema de las drogas ilicitas, sobra decirlo, es
un formidable generador de corrupcion que afecta a todos los niveles de la so-
ciedad y que, por lo tanto, pone en peligro tanto el modelo politico como el
modelo econémico.

A nadie debe sorprender, entonces, que la lucha contra la corrupcién forme
parte no s6lo del Plan de Accién de la Cumbre Presidencial de Miami (1994) sino
de la agenda de las agencias multilaterales de desarrollo (BM y BID), del FmI, de
la ONU, de la OEA, de la UE, de los gobiernos y de la propia sociedad civil. En el
caso de Estados Unidos es claro su interés en celebrar acuerdos de transparencia
en el marco de las normas de la OMC; lo cual posiblemente incidira cada vez mas
en los vinculos colombo-estadounidenses.

Al igual que en el caso de los derechos humanos, el papel de las agencias
multilaterales debe prevalecer sobre las acciones unilaterales. En ese sentido,
debe subrayarse la importancia de la Convencién Interamericana contra la Co-
rrupcién de 1996.

Medio ambiente

El desarrollo sostenible supone que en el camino hacia el progreso econémico
los paises tienen buen cuidado en preservar para las futuras generaciones la
herencia comtin, o sea, la supervivencia del planeta.

Para lograr esta meta comn existe una sociedad civil global que busca crear
conciencia sobre la preservacion ambiental y mantiene una fiscalizacién sobre
el cumplimiento de los compromisos mundiales para la preservacién del medio
ambiente, en particular la Agenda 21, acordada en la Cumbre Mundial de Rio
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de Janeiro en 1992. Temas criticos en esta tarea comtn son los bosques, la biodi-
versidad, las aguas continentales, el medio marino.

Para el mundo no es indiferente lo que ocurre en Colombia con esta riqueza
natural. Aunque Colombia ha adoptado avanzadas normas en el terreno am-
biental, ha suscrito las convenciones internacionales sobre la materia y ha esta-
blecido grandes reservas por medio de la creacién de parques naturales; de otra
parte, se presentan comportamientos deplorables que son objeto de preocupa-
cién mundial y que, por supuesto, Estados Unidos mira con especial atencion.

En Colombia se registran altas tasas de deforestacién y son crecientes los
fen6menos de contaminacién de las aguas, de los suelos y de la atmésfera. Asi
se estd produciendo un declive de la biodiversidad y se estdn destruyendo o
deteriorando valiosos ecosistemas boscosos, hidrogréficos y marinos.

Por cuenta de la deforestacién, Colombia es uno de los mayores emisores de
carbono a la atmésfera. Ademas el rio Magdalena contribuye significativamente
a la sedimentaci6n del mar Caribe; lo cual preocupa a Estados Unidos y a los
paises de la Cuenca del Caribe.

El tema ambiental forma parte de la agenda de las relaciones de Colombia
con Estados Unidos. Al respecto puede citarse la constitucién en Colombia de
Ecofondo cuyo financiamiento principal proviene de recursos resultantes de
operaciones de conversion de deuda externa colombiana con la AID por desa-
rrollo ecolégico en el marco de la Iniciativa Bush para las Américas.

Asf mismo, el Plan de Accién de Miami recoge el consenso continental en
esta materia. Colombia debe otorgarle prioridad a estos compromisos. En algu-
nos casos, como el de la deforestacién resultante de las formas de tenencia de
la tierra y de la tala para las plantaciones de cultivos ilicitos (amapola, hoja de
coca, marihuana), para fines industriales o para la simple obtencién de lefia, se
requieren acciones urgentes que detengan un proceso que alcanza 360.000 hec-
tareas deforestadas anualmente.

En el campo de la biodiversidad Colombia ha adquirido experiencia valiosa
en los Ministerios de Medio Ambiente y de Agricultura y existe cierta continui-
dad en la composicion de los equipos negociadores. Con todo, la no ratificacién
de la convencion en esta materia por parte de Estados Unidos limita la posibili-
dad de realizar entendimientos bilaterales, en un asunto de maximo interés per
se'y por su significacion ya que ese pais es el mayor beneficiario de la utilizacién
de los recursos genéticos del trépico.

Las relaciones bilaterales pueden fortalecerse si se aprovechan apropiada-
mente las multiples oportunidades existentes para una cooperacién en los foros
multilaterales. Esto no descarta la existencia de una agenda bilateral que va a
adquirir creciente importancia por la enorme significacién del tema ambiental
y su estrecho vinculo con asuntos comerciales, financieros e industriales.

- Petréleo

 Enel primer periodo de mayor conflicto entre Colombia y Estados Unidos, con
la separacion de Panamé, el gobierno colombiano aprob6 legislaciones favora-
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bles para la inversion estadounidense en el sector petr6leo, lo que contribuy6 a
alejar a las empresas petroleras europeas de su 6rbita de competencia.

Hoy las empresas estadounidenses vinculadas con el sector petrolero inten-
tan colaborar para la normalizacién de las relaciones entre los dos paises, aun-
que las circunstancias son radicalmente diferentes.

En primer lugar, en la actualidad el petréleo colombiano es estratégicamente
menos importante para Estados Unidos por su menor participacion en el abas-
tecimiento de sumercado. En segundo lugar, el objetivo de impedir la competencia
de las empresas petroleras europeas en paises productores como Colombia ya
no es prioritario para Estados Unidos.

En 1927 el petréleo participaba con el 20.5% de las exportaciones totales de
Colombia y el café con el 65.1%, en tanto que en 1996 el petréleo se mantuvo
cerca al 26.8% y el café cay6 drasticamente al 15.2%. En el presente, cerca de la
mitad de las exportaciones de petr6leo colombiano se destina a Estados Unidos
y ello representa apenas el 3.2% de las importaciones estadounidenses de crudo.

Si bien en 1927 la inversion estadounidense en petr6leo ascendia a 45 millo-
nes de délares equivalentes a 5 meses de exportaciones colombianas de petr6-
leo, en 1996 dicha inversién subi6 a 983 millones de délares, esto es, a unos 2.4
meses de exportaciones colombianas de petréleo. La inversi6n estadounidense
en Colombia se concentra en un 24% en el sector petrolero y participa con el
30% de la inversién extranjera realizada en ese sector.

Entre 1927 y 1996 la producci6n colombiana de crudo (en términos volumé-
tricos como ntimero de barriles diarios) aument6 12 veces. Proporcién modera-
da si se toma en cuenta que durante esos afos se mantuvo la participacién del
petréleo en las exportaciones totales de Colombia, mientras el parque automo-
tor colombiano creci6 410 veces. La participacion del petr6leo en la produccién
mundial no llegard en su mejor momento (el afio 2000) a superar el 1.5% ni
tampoco es significativo con respecto a las producciones de otros paises de la
region: representa el 18% de la produccion venezolana, el 15% de la mexicana
y el 5% de la estadounidense. La cuota colombiana en términos de reservas
petroleras del mundo no alcanza sino al 0.3%.

El sector petrolero colombiano requiere “reglas de juego” estables, predeci-
blesy transparentes en razén a la magnitud, riesgo y proyeccién de largo plazo
de sus inversiones. Es un rubro que no debe ser conducido mediante politicas
coyunturales de corto plazo. El petréleo es un recurso crucial que puede mejo-
rar la posicion internacional de Colombia.

Estados federales

En Estados Unidos, a pesar de normas constitucionales que imponen limitacio-
nesen el campo de las relaciones internacionales, es comtn la practica de poli-
ticas externas por parte de los Estados federales. Ello se traduce en diferentes
acuerdos, entendimientos de distinta indole o programas de cooperacién con
otros paises que son cada vez mas frecuentes. En su gran mayoria, estos acuer-
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dos muestran la presién que los Estados ejercen por conducir una politica exte-
rior que defienda sus propios intereses.

Colombia ha invertido numerosos recursos en cabildeo en Washington, par-
ticularmente orientado hacia el gobierno federal y/o sus agencias, para encon-
trar respaldo en eventuales decisiones que pueden afectar sus intereses. Pero no
ha desarrollado una relacién estrecha con ningtin Estado federal de Estados
Unidos como si la tienen México, China, la Reptiblica Dominicana o Taiwan.

Para el pais resulta evidente la necesidad de establecer, particularmente con
el Estado de la Florida, convenios y acuerdos que permitan diversificar su ac-
cién internacional mas alla de lo puramente gubernamental. A su vez, ello faci-
litaria una presencia més activa de la sociedad civil.

Colombia es el mejor socio comercial latinoamericano del Estado de la Flo-
rida. Existen condiciones, en consecuencia, para establecer unas relaciones mas
institucionalizadas y de mas largo alcance, especialmente en el campo comer-
cial entre Colombia y ese Estado.

El centro de poder para las decisiones en materia internacional se encuentra
en la ciudad de Washington, pero desde el punto de vista estratégico para Co-
lombia, es fundamental aliarse con sectores de la sociedad estadounidense que
tengan intereses que proteger por su vinculacion al pais. Tal es el caso de la
Florida, Estado con la tercera poblacion en Estados Unidos y el segundo en creci-
miento en la Gltima década, lo que le da un poder significativo y la posibilidad
de ser escuchado sobre todo en el campo econ6mico, al momento de adoptar
determinaciones. También es importante la presencia de numerosos colombia-
nos en la vida econémica, social y comercial de la Florida en particular en los
Condadcs de Dade y de Broward. La poblacién migrante colombiana en la Flo-
rida podria jugar una funcién positiva en la tarea de modificar la deteriorada

imagen nacional.

Migrantes

No existen cifras confiables sobre el ntimero, nivel socioeconémico, o actividad
ocupacional de la poblacién colombiana residente en Estados Unidos. Se estima
que llega al millon de personas, pero todo célculo es precario debido al gran
porcentaje de migrantes en condicién irregular o ilegal, que no suele inscribirse
en los corsulados, ni es facilmente censable por los procedimientos oficiales de
la autoricad local. Sin embargo, es evidente la importancia de las remesas de
dinero de los colombianos a sus familiares en el pais de acuerdo con los datos
disponibles.

La gren mayoria de la colonia colombiana se concentra en cuatro ciudades:
Nueva Yerk y alrededores (Nueva Jersey, principalmente), Miami, Los Angeles
y Chicage. Es una comunidad que, aunque tiende a agruparse, exhibe un nota-
ble gradode desorganizacion, carece de voceria propia y es incapaz de acciones
colectivasen el plano politico o de cabildeo para el logro de objetivos especificos.

La fal:a de cohesion y la apatia organizativa de los migrantes colombianos
- no se puede desvincular del estigma del narcotréfico que desde finales de los
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setenta, y de manera creciente, ha pervertido la proyeccién social y la credibili-
dad politica de su imagen colectiva. Esta estigmatizacién se constituye en un
notorio obstaculo para los esfuerzos que éstos puedan adelantar como grupo de
presion para lograr incidencia politica local o influencia en la formulacién de la
politica exterior estadounidense.

La imagen negativa, que de manera persistente proyectan los medios esta-
dounidenses sobre Colombia, dificulta los mejores intentos de los migrantes
por buscar aliados politicos y formular reclamos que sean escuchados en Was-
hington. Y mientras prevalezca esta percepcién resulta irreal esperar que los
migrantes puedan influir sobre la politica de Estados Unidos hacia su naci6n de
origen, como lo hacen las comunidades cubanas, haitianas o dominicanas.

Lo anterior no significa que los migrantes colombianos carezcan de posibi-
lidades de accion, ni explica del todo el marcado individualismo, la desuni6n y
el desinterés por la politica local estadounidense que tradicionalmente han ex-
hibido. Circunstancias coyunturales como las reiteradas descertificaciones de
Colombia, que afectan también intereses econémicos estadounidenses, se pres-
tan para desarrollar iniciativas concretas y puntuales de cabildeo —preferible-
mente por grupos privados—, que encontrarian eco en otras comunidades
migrantes, nticleos empresariales y politicos locales, inconformes con el caréacter
unilateral e inconveniente de medidas de esta indole.

Existen, por lo demas, otros espacios diversos (en lo cultural, artistico, co-
mercial, académico, cientifico, deportivo) donde los migrantes colombianos po-
drian emprender —con o sin el apoyo del gobierno— acciones mas eficaces de
cara a la opinion, los medios y la administracién estadounidense, con miras a
convertirse en una comunidad con el peso especifico y la voceria respetable que
debe tener.

Foros multilaterales

Los foros multilaterales son un escenario adicional para las relaciones entre Co-
lombia y Estados Unidos. Los dos paises coinciden como miembros de las orga-
nizaciones politicas y econémicas internacionales creadas después de la
Segunda Guerra Mundial: el BM, el FMI, el sistema de Naciones Unidas, en el
nivel mundial; y el sistema interamericano en el nivel regional. Recientemente,
las dos naciones han entrado a formar parte de la OMC.

Si bien ambas naciones acatan la normatividad que le da origen y que regla-
menta el trabajo de los organismos, y aceptan sus principios, el comportamiento
de Estados Unidos responde a su caracter de potencia mundial, mientras que el
de Colombia es tipico y caracteristico de los paises en vias de desarrollo. En las
principales organizaciones internacionales, las posiciones estadounidenses tien-
den a ser compartidas por los paises desarrollados, mientras que las de Colombia
tienden a coincidir con las de los paises en desarrollo: el Grupo de los 77 (G-77),
para los asuntos econémicos, y el NOAL, desde que Colombia entré a formar
parte en 1983 y especialmente desde 1995 cuando asumi6 su presidencia.
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Las diferencias entre los dos paises se manifiestan en varios temas. La posi-
ci6n frente al derecho internacional es tal vez la principal de ellas. Colombia, en
virtud de su tamano relativo en el concierto internacional, ha adoptado tra-
dicionalmente una actitud de apego al derecho, de defensa de los principios
esenciales de la convivencia pacifica, y de acatamiento de los organismos mul-
tilaterales. Estados Unidos, en cambio, en su calidad de potencia con ambicién
de hegemonia irrestricta, se ha caracterizado por el pragmatismo y ha sido me-
nos reacio al uso de la fuerza, independientemente de su legalidad. Con fre-
cuencia, incluso, la vocacién imperial de Estados Unidos ha llevado a este pais
a limitar su participacién en algunas instancias multilaterales o a rechazarlas de
plano. En su ordenamiento juridico interno, por ejemplo, hay reservas frente a
la aplicacién de algunos aspectos de la Convencién sobre Derechos Politicos y
Civiles. Y no hay obligacion de acatar la jurisdiccién de la Corte Interamericana
de los Derechos Humanos ni de la Corte Internacional de Justicia pues los tra-
tados que los regulan no han sido ratificados o han sido posteriormente desco-
nocidos.

Colombia y Estados Unidos, en resumen, se han diferenciado en cuanto a
sus comportamientos en los organismos multilaterales: mientras el primero ha
adoptado, por lo general, una posicién mas principista, el segundo se ha carac-
terizado por una politica pragmatica. Lo mismo se podria decir para la gran
mayoria de los paises en vias de desarrollo, cuyo comportamiento multilateral
se resume en cuatro elementos principales:

Primero, actian condicionados por la alta vulnerabilidad que le generan a
sus relaciones internacionales los problemas internos. Segundo, buscan la for-
macién de alianzas como contrapeso a la posicién de las grandes potencias y
para fomentar un mayor equilibrio en las relaciones internacionales. Tercero, le
dan prioridad a los organismos internacionales en los cuales se tratan los asun-
tos mas importantes para sus intereses nacionales, especialmente en los temas
econémicos. Y cuarto, procuran crear mecanismos de cooperacion obligatorios
para las naciones desarrolladas.

Esta actitud, enfrentada a la politica pragmatica de Estados Unidos, con fre-
cuencia genera discrepancias polarizadas entre el unilateralismo versus el mul-
tilateralismo, o segtin la preferencia de determinados organismos: el Consejo
de Seguridad vs. la Asamblea General, la OEA vs. la ONU, la OMC vs. la UNCTAD.

En el sistema de Naciones Unidas, las estadisticas de votacién indican que
hay profundas diferencias entre los bloques de los paises desarrollados y los que
estan en vias de desarrollo. Estos tiltimos votan en conjunto, particularmente,
en los temas relacionados con desigualdades econémicas, pero tienden a divi-
dirse en los asuntos relativos a los derechos politicos y la democracia.

En la Organizacién de Estados Americanos las posiciones de Colombia y
Estados Unidos no reproducen las diferencias sefialadas para el caso de la ONU,
pues no existe una practica de votaciones semejante. Los dos paises, ademds,
comparten el interés de mantener una organizacién regional eficaz y estable.
Los desacuerdos se han limitado a situaciones muy especificas, como el analisis
de la Ley Helms-Burton en la Asamblea General de la OEA de Panama en 1996.
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Las posibilidades de cooperacién entre Colombia y Estados Unidos, por lo
tanto, estan limitadas por la diferencia en el peso relativo y el tipo de insercién
de cada uno en el sistema internacional. Sin embargo, estas diferencias no ne-
cesitan elevarse a situaciones de conflicto, en la medida en que son aceptadas
como normales y propias de la realidad politica internacional.

Aspectos institucionales para el manejo de las relaciones bilaterales

El poder ejecutivo en Colombia cuenta en términos generales con los mecanis-
mos formales para manejar de manera coordinada y eficiente las relaciones ex-
teriores, y concretamente las relaciones con Estados Unidos. Sin embargo, en la
practica esta facultad se ha visto limitada por la proliferacién de entidades que
pueden interferir dicho manejo y por el debilitamiento de las que, por otro lado,
estarian llamadas a centralizar y coordinar los diversos aspectos. En otras pala-
bras, mas que grandes cambios de forma, o la creacién de nuevas instituciones,
lo que se necesita es un manejo mas adecuado de las ya existentes.

Los asuntos de la politica exterior han variado en ntimero y en naturaleza,
por lo que su tratamiento requiere de expertos no solamente en cuestiones de
diplomacia y de derecho internacional, sino en areas tematicas como comercio,
medio ambiente, derechos humanos, drogas ilicitas, migraciones, etc. A su vez,
esta diversificacion obliga a que los ministerios e institutos encargados de temas
que tradicionalmente no formaban parte de la agenda de la politica exterior,
tengan que entenderse con contrapartes en Estados Unidos.

Un efecto semejante se presenta como consecuencia de la internacionaliza-
cién de fenémenos que hasta hace poco tiempo eran puramente nacionales.
Muchos funcionarios de diverso nivel atienden sus asuntos con una visién ex-
clusivamente nacional sin reparar en el hecho de que tienen efectos sobre las
relaciones internacionales. Las caracteristicas actuales de la politica internacio-
nal hacen que incluso entidades que se localizan por fuera del ejecutivo, y que
acttan para alcanzar legitimos intereses particulares, afectan con su comporta-
miento las relaciones con Estados Unidos. Estas entidades son estatales, como
la Fiscalia General de la Naci6n, las Fuerzas Armadas o el Congreso de la Repii-
blica, pero también las hay de caracter no estatal: los gremios de la empresa
privada, los partidos politicos, las organizaciones en defensa de los derechos
humanos y los medios de comunicacién.

En el campo puramente oficial, cada vez con mayor frecuencia las declara-
ciones de todos los ministros y funcionarios tienen efectos en las relaciones bi-
laterales y, aunque funcionales a los objetivos internos y de las entidades que
manejan, son leidas e interpretadas en Washington como formulaciones de po-
litica exterior. En mas de una ocasion, estas declaraciones van en direccién di-
ferente a las que hace el Ministerio de Relaciones Exteriores.

La situacién anterior ha convertido en costumbre el hecho de que los minis-
terios de casi todas las dreas tengan una dependencia para manejar los asuntos
internacionales de cada cartera, cuya coordinaci6n con la Cancilleria tiende a
limitarse a lo procedimental o al cumplimiento de requisitos formales. A la vez,
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los ministerios mas recientemente creados —el de Comercio Exterior y Medio
Ambiente: temas que forman parte de la agenda mundial y hemisférica— tie-
nen amplias facultades formales para el manejo de las dimensiones internacio-
nales de estos t6picos y hasta para la negociacion y suscripcién de compromisos
externos. A nivel local, la Constitucion de 1991 le dio incluso facultad a los go-
bernadores de los departamentos fronterizos para formular convenios de inte-
gracién con sus contrapartes de los paises vecinos. Y en la Presidencia de la
Republica, la Consejeria Presidencial para Asuntos Internacionales en determi-
nados momentos ha asumido funciones que son propias y le corresponden,
segtn la ley y la conveniencia, al Ministerio de Relaciones Exteriores.

Por su parte, la inversion en el servicio exterior no ha recibido el tratamiento
de un sector en emergencia. Ni siquiera se ha tratado como un drea prioritaria.
La estructura formal se ha cambiado tres veces durante la dltima década, pero
la apropiaci6n presupuestal ha mantenido sus niveles relativos. En medio de las
dificultades fiscales propias de un pais con las necesidades de Colombia ha sido
politicamente dificil plantear un aumento en las partidas para la diplomacia,
usualmente asociadas con la parte superflua del gasto ptblico. Por el contrario,
la desconfianza en la Cancilleria ha llevado a la pérdida del caracter centraliza-
dor que la Constitucién y las leyes le otorgan. Pero si bien las costumbres y los
métodos de trabajo del servicio exterior necesitan purificarse, modernizarse y
hacerse més eficientes, también es un hecho que el pais necesita invertir en este
sector.

La Comisién Asesora de Relaciones Exteriores también ha perdido capaci-
dad de influencia y no ha podido subsanar una de las secuelas mas nefastas de
la polarizacién que ha caracterizado la crisis politica de los Gltimos afios: la di-
visién frente a los problemas externos. En medio de una de las épocas mds difi-
ciles en las relaciones con Estados Unidos, ha faltado el liderazgo, la unidad y
el consenso que son indispensables para enfrentar una crisis externa, més atin
cuando se trata de las relaciones con la nacion mas poderosa e influyente. El
enfrentamiento entre los diversos sectores politicos ha propiciado que algunos
actores del proceso nacional hayan actuado de manera favorable a los intereses
extranjeros. La falta de coordinacion efectiva por parte de la Cancilleria hizo
que el manejo de algunos aspectos de las relaciones fuera realizado por entes
no estatales.

El presidente de la Repiiblica, segin la Constitucién Nacional, es la méxima
autoridad en el manejo de las relaciones internacionales del pais. Con mucha
frecuencia, sin embargo, el presidente carece de la necesaria asesoria para el
manejo de las relaciones exteriores, y de la estructura eficiente para organizar
la coincidencia de acciones de varias entidades que afectan las relaciones con
Estados Unidos. Las relaciones colombo-estadounidenses han sido un area de
especializacion de sélo un pequefio grupo de personas, lo que hallevado a que
su manejo sea demasiado personalizado, poco profesional y no institucional.

El problema de la falta de una coordinacién eficiente entre los diversos fun-
cionarios e instituciones que tienen que ver con areas que afectan las relaciones
con Estados Unidos, y la bisqueda de mejores instrumentos, ha sido objeto de
la atencién de todos los Gltimos gobiernos. Obviamente, dicha coordinacién
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requiere necesariamente de la participacion del primer mandatario, no sola-
menteen virtud de la importancia del tema sino por ser la maxima autoridad
admiristrativa y la Ginica jerdrquicamente dotada con posibilidades de coordi-
naciér de funcionarios de alto nivel.

Eljefe del Estado se apoya en el Ministerio de Relaciones Exteriores entre
cuyasfunciones, definidas por el Decreto-Ley 2126 del 29 de diciembre de 1992,
se le ctorgan los poderes necesarios para la coordinacién y centralizacién de
todo d manejo de las relaciones externas.

Esde resaltar que dentro de la estructura del Ministerio, el tema de las rela-
cionescon Estados Unidos se localiza en un tercer nivel. De los tres viceminis-
terios 2xistentes, definidos con criterios geogréficos, uno se encarga de América
y Soberania Territorial, con dos direcciones para cada uno de estos dos temas.
Bajo I: Direccién de América hay tres subdirecciones, una de las cuales es de
Estados Unidos y Canada. Normalmente, este cargo lo desempena un funcio-
nario de rango de primer secretario o consejero.

Cen el objeto de crear una dependencia de mayor nivel, en los tiltimos afios
se crewron las unidades de Estados Unidos, Venezuela y Nicaragua, en cabeza
de asesores del mayor nivel permitido por la ley, y con personas vinculadas al
Viceninisterio de América. Aunque se trata de un comienzo acertado, es tam-
bién na estructura informal, que no forma parte estructural del Ministerio y
que, por consiguiente, puede cambiar con cada ministro. Ademés de la falta de
contiruidad, el nivel no es suficiente para convocar a otras entidades, con lo
cual alolece de instrumentos para atacar el problema mas delicado que ha te-
nido d manejo de las relaciones, como es el de la falta de coordinacién.

Lz Embajada de Colombia ante la Casa Blanca, en general, es insuficiente.
Aunque tiene menos funcionarios en términos comparativos con otros paises
semejintes a Colombia en tamario y nivel de desarrollo, sus principales carencias
son més técnicas y logisticas que de personal. Faltan equipos de comunicacio-
nes, computadores y recursos para adelantar las tareas propias de la diplomacia
en Wzshington, no sélo ante el ejecutivo sino ante el Congreso, los medios de
comunicacién, los partidos y los grupos de interés.

Desde hace mucho tiempo las relaciones bilaterales han tenido un canal
preferencial: la Embajada de Estados Unidos en Bogot4. Esta tltima tiene un
personal casi igual, en ntimero, a la planta interna total del Ministerio de Rela-
ciones Exteriores, y cuenta con instrumentos y recursos técnicos muy superiores.
La conduccién desde Bogoté ha sido un factor ampliamente favorable para Es-
tados Unidos, pues dispersa el tratamiento de los temas entre diferentes instancias
nacionales, le facilita el manejo estratégico global y le permite a los embajadores
estadounidenses buscar las puertas més féciles de abrir en los asuntos de mayor
relevancia para su pais.

Erntre tanto, la concentracién del manejo colombiano de los asuntos bilate-
rales en Bogota ni siquiera ha auspiciado una especializacién en los temas més
crucides, de parte de la misién colombiana en Washington, en la negociacién y
comunicacién con las entidades que no son del ejecutivo. Y esta es una funcién
esencal, y prioritaria, de dicha embajada. Su trabajo debe basarse en un cono-
cimieato acertado sobre las diversas fuentes y centros de poder en Washington,
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en términos generales, y en el tratamiento de los diversos temas de la agenda
bilateral, en particular. La estructura politica de Estados Unidos es compleja,
cambia con el tiempo y para los diversos temas, y tiende a ser cada vez menos
concentrada en el ejecutivo. El Congreso, los grupos de interés y los medios de
comunicacién deben copar la mayor parte del tiempo del embajador de Colom-
bia y de sus funcionarios.

Puesto que se trata de una tarea dificil e intrincada, es indispensable que la
Embajada en Washington cuente con asesoria especializada, de firmas prefe-
rentemente estadounidenses, en materia de manejo del Congreso y de medios
de comunicaci6n. La contratacién de estas asesorias, sin embargo, debe basarse
en el cumplimiento de metas precisas de largo plazo y en una presentacion clara
frente a la opini6n piblica colombiana. Para esto se requiere que la estrategia
de comunicaciones forme parte del disefio de la politica exterior, elaborado por
la Cancilleria, y que no se delegue totalmente a la Embajada.

De cualquier manera, ninguna estrategia de manejo de las relaciones bilate-
rales puede tener éxito en la medida en que sus objetivos no tengan acogida y
aceptaci6n en el Congreso y en los medios de comunicacién de Estados Unidos.
Incluso las actitudes mas positivas hacia Colombia de parte de los entes guber-
namentales estadounidenses, chocarian ante la realidad politica de una opinién
publica que le demanda “mano dura” frente al pais.

Con pocas excepciones, los embajadores de Colombia en Washington son
figuras politicas y no profesionales de las relaciones internacionales. Si bien esta
es una costumbre frecuente, especialmente entre los paises latinoamericanos, el
personal que apoya al embajador deberia ser de carrera, o por lo menos con
experiencia en el Ministerio de Relaciones Exteriores, o con formacién académi-
ca en este campo. Con demasiada frecuencia, los embajadores en Washington
designan personas de su confianza, en muchos casos muy competentes, pero
con graves fallas administrativas. La principal de ellas es que no conocen el
Ministerio y eso hace que la comunicacién de doble via sea muy dificil o que
haya que emplear largos periodos en el trabajo de aprendizaje. Ademas, se ha
presentado una rotacion excesivamente frecuente en la cabeza de la misién ante
la Casa Blanca, y ésta a su vez ha generado periodos relativamente largos sin
embajador. Las embajadas donde son mayoria los funcionarios totalmente aje-
nos a la Cancilleria tienden a ser “ruedas sueltas”.

La segunda dificultad radica en la continuidad de las politicas. Con el nom-
bramiento de funcionarios que no son de carrera se impide la construccién de
un acervo de capital técnico ya que no se difunde la informacién y el aprendi-
zaje, y no se construyen las bases de datos y los archivos indispensables para
asegurar la continuidad cuando hay cambios en la cabeza de la Misién Diplo-
mética. Por esta razon, es preferible siempre el personal de la carrera diplomé-
tica y consular de la Reptblica, asi ésta adolezca de fallas que hay que corregir
y que obligan a un cuidadoso trabajo de seleccién de los funcionarios que deben
atender las tareas mas delicadas y cruciales.

Lo mismo ocurre en el caso de los consulados. Existe una fuerte presiéon
politica para el nombramiento de personal no profesional en los cargos diplo-
méticos y administrativos, y con mucha frecuencia el contacto con la Embajada



62 INFORME DE LA COMISION

en Weshington y con la Cancilleria es insuficiente. Se entiende que la misi6n
principal de los consules es la de atender a los nacionales colombianos y pro-
move: el comercio, pero dadas las dificultades que tiene el embajador para des-
plazasse permanentemente por un pais tan extenso, ésta deberia ser una fuente
de informacion y apoyo. Para que pueda serlo, es indispensable que los cénsu-
les y el personal que los apoya sean de carrera y que se hagan periédicamente,
por lc menos dos veces por afno, reuniones generales con el embajador y con
directivos del Ministerio.

ElDecreto 1860 del 26 de julio de 1991, mediante el cual se organizé el De-
partanento Administrativo de la Presidencia de la Repriblica, creé el cargo de
conseero presidencial para Asuntos Internacionales.

Hasta la administracion del presidente Virgilio Barco, la Presidencia tinica-
ment habia tenido una Oficina de Fronteras. En ese periodo se designé un
consgero presidencial at large que desempeno, entre otras, funciones relativas
al menejo de la agenda presidencial en asuntos internacionales, coordinacién
de los viajes del primer mandatario, asesoria al presidente de la Reptblica y
manejo del contrato de asesoria de comunicaciones en Estados Unidos.

Al final de los anos ochenta, el consejero presidencial, en medio de la crisis
generada por el asesinato del candidato presidencial Luis Carlos Galén, coordi-
n6 el Programa Especial de Cooperacion (PEC) mediante el cual se buscé ayuda
de lacomunidad internacional, de los fondos de cooperaci6n, en compensacion
a Colombia por los costos en la lucha contra las drogas.

En el gobierno del presidente Gaviria, la Consejeria aumento su participa-
ci6n 2n el manejo de aspectos de la agenda internacional. Concretamente, de-
sempen6 una funcion primordial en la conducci6n de las relaciones con Estados
Unidos, y de la firma de los acuerdos de cooperacién judicial con varios paises,
que constituian la pieza internacional de la llamada politica de sometimiento a
la justicia. Durante este cuatrienio, la Consejeria mantuvo la coordinacién de
los contratos con firmas de cabildeo ante el gobierno y Congreso de Estados
Unidos, que se contrataron por primera vez a través de Proexpo (y luego de
Proexport).

En el gobierno del presidente Samper, la Consejeria asumi6 un papel mas
discreto de asesoria y coordinacion de la agenda internacional del primer man-
datario. Las firmas de comunicaciones pasaron a ser coordinadas por el conse-
jero para las Comunicaciones y se cre6 el Centro de Informacién de Colombia
(cIC). bajo la direccién de este tltimo, con el fin de “mejorar la imagen de Co-
lomtia en el exterior”. El CIC busca poner informacién a disposicién de los me-
dios de comunicacion internacionales, desarrollar una estrategia integral del
mangzjo de la informacién de Colombia hacia el exterior y difundir las politicas
del gobierno. Su trabajo prevé la utilizacién de las misiones diplomaéticas como
prindpal instrumento.

H fortalecimiento de las funciones del staff presidencial en el manejo de las
reladones con Estados Unidos ha arrojado un balance ambiguo. Como aspectos
positivos hay que mencionar el hecho de mejorar la asesoria al presidente de la
Repiblica, hecho fundamental en las épocas actuales en que la llamada diplo
maci presidencial se ha hecho cada vez mas importante, y en virtud de la rele
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vancia de las relaciones con Estados Unidos. En el lado negativo, sin embargo,
hay que mencionar que el reemplazo de las instituciones —especialmente de la
Cancilleria— formalmente previstas para manejar estos asuntos dificulta el di-
sefio y planeacion de las politicas de largo plazo, la organizacién de la memoria
institucional y la construccién de archivos.

La Carta Politica de 1991 le dio forma constitucional a la Comisién Asesora
de Relaciones Exteriores. A través de su larga historia, la Asesora ha tenido di-
versas etapas, en las cuales la frecuencia y relevancia de sus opiniones ha cam-
biado sustancialmente. En los Gltimos anos, precisamente aquellos en los que
en el campo externo residen unos de los mayores desafios en la historia moder-
na de Colombia, la Asesora ha caido en una grave crisis.

En otras etapas de la historia de las relaciones exteriores de Colombia la
Comisi6én Asesora habia cumplido una doble funcién de organismo de consulta
y foro de formacién de consenso politico. En la crisis reciente, y en medio de su
caracteristica polarizacion, tanto la Asesora como otros instrumentos de forma-
ci6n de consenso dejaron de cumplir este objetivo.

La Asesora fue reglamentada por la Ley 68 de 1993. Alli se establece su com-
posicion: los ex presidentes de la Reptiblica, seis miembros designados por el
Congreso Nacional y dos miembros designados por el presidente. Sefiala tam-
bién que debe reunirse una vez cada dos meses, como minimo, y permite dos
tipos de reuniones: ordinarias, presididas por el jefe de Estado, y consultivas,
encabezadas por el ministro de Relaciones Exteriores.

Los objetivos de la Comision: asesoria técnica, formacién de consenso y par-
ticipacion politica, son indispensables y no se estan cumpliendo. Los principa-
les problemas han sido tres. Por un lado, se ha violado la confidencialidad, a
pesar de que forma parte de las normas legales. En la administracién Barco, la
Comisién Asesora se dejo de reunir durante més de dos afios después de que se
divulgo el contenido de una sesién en que se traté un asunto de alta sensibili-
dad. Por otro lado, los objetivos de asesoria técnica y representacién politica con
frecuencia van en direcciones opuestas. Por altimo, la crisis politica reciente
margin6 a algunos sectores y, con la vinculacién —y encarcelamiento— de tres
congresistas miembros de la Asesora, sus sesiones han quedado en manos de
los suplentes.

La Comisi6én Asesora debe recuperar la capacidad y credibilidad que ha per-
dido. En los altimos afios se han elaborado propuestas para ampliarla, en cuan-
to al nimero de sus miembros, con el objeto de mejorar la representatividad y
concertacién entre diversos actores. Ninguna reforma seria aconsejable si impli-
ca restricciones a la capacidad técnica y profesional.

La internacionalizacién de la vida colombiana ha llevado a que las instan-
cias no gubernamentales también jueguen una funcién muy importante en el
manejo de las relaciones bilaterales. Algunas de ellas son estatales, como la Fis-
calia General de la Naci6n, la Policia Nacional o las Fuerzas Mllitares. Otras son
de caracter privado, como los gremios de la produccién. En todo caso, durante
los tiltimos afios se ha visto una tendencia persistente a que las acciones de estas
entidades no formen parte de la politica de manejo de las relaciones bilaterales.
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Durante anos, por ejemplo, la Federacion Nacional de Cafeteros desempe-
N6 una diplomacia paralela que en muchas ocasiones llené los vacios de la di-
plomacia oficial o, por lo menos, alivié algunas de sus carencias. Tal fue el caso
del trabajo serio, persistente y de largo plazo que en materia de comunicacio-
nes, y con el objetivo de promover la venta del café, ha hecho la Federacion.
Con la caida del Pacto Internacional Cafetero y con la proliferacién de otros
agentes econémicos, el apoyo de los cafeteros puede sentirse un poco menos.

Hay sectores de la produccién que tienen contratos con firmas de cabildeo
de los cuales no tiene conocimiento el Estado colombiano. En algunas oportu-
nidades, sus objetivos y estrategias pueden no coincidir o llegar incluso a ser
totalmente divergentes. Durante la administracion del presidente Barco se in-
tent6 una figura de coordinacién —la Fundacién Proimagen de Colombia—
que infortunadamente no tuvo seguimiento.

En Estados Unidos también existen nuevos desafios de coordinacion gene-
rados por la naturaleza contemporanea de las relaciones internacionales. Han
proliferado las dependencias gubernamentales que afectan la politica exterior y
muchas de ellas actian casi exclusivamente con base en sus propias metas ins-
titucionales. La internacionalizacién de diversos asuntos, ademés, también ha
llevado a que las entidades nacionales en el manejo rutinario de sus funciones
afecten el manejo de las relaciones internacionales.

Sin embargo, Estados Unidos ha puesto en marcha uno de los sistemas di-
plomaticos més sofisticados del mundo. Los mecanismos de coordinacion, cen-
tralizacién y unificacién de declaraciones son altamente eficientes, en términos
comparativos con los de Colombia. Los pronunciamientos de politica, asi como
su elaboracién misma, son el resultado de reuniones y sistemas de organizacién
institucional que permiten que los conflictos entre las diversas perspectivas e
instancias gubernamentales no se hagan piblicos y sean dirimidos previamente
a losanuncios a la opini6n.

El sistema de toma de decisiones en la politica exterior de Estados Unidos
tiene una serie de caracteristicas cuyo entendimiento es indispensable para el
disefio de una politica bilateral en un pais como Colombia. Ante todo, es un
sistema dentro de un contexto politico caracterizado por la difusién del poder.
Si bien la presidencia estadounidense tiene amplios poderes formales en mate-
ria de politica exterior, hay que tener en cuenta que en los anos setenta, como
epilogo del escandalo Watergate, se adoptaron reformas que debilitaron en ge-
neral les poderes de la “presidencia imperial” y que le dieron al poder legislati-
vo mejores mecanismos de influencia y control. En el 4rea de la politica exterior,
el presidente de Estados Unidos requiere de la aprobacién del Congreso para la
mayor parte de sus decisiones importantes.

Existe, en consecuencia, un vinculo muy estrecho entre la politica exterior
y la politica interna. El presidente tiene mayores posibilidades de apoyo para
sus inidativas en la medida en que éstas sean aprobadas por la opinién ptblica.
La conocida frase de un lider demécrata de la Camara de Representantes, segtin
la cual “toda la politica es politica local” se aplica rigurosamente a casi todos los
temas de la politica internacional. Con el fin de la Guerra Fria este hecho se hizo
atin més notorio, pues no existe ya el poder unificador de los asuntos aue for-
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maban parte de la agenda de la politica de contencién del comunismo. Los nue-
vos temas, la inmigracién o la lucha contra las drogas ilicitas, afectan més direc-
tamente las vidas de los ciudadanos comunes y corrientes y por eso ante
proyectos como el TLCAN los congresistas necesariamente adoptan decisiones
que consideran aceptables para sus electores en los Estados de origen.

Hay diferencias notorias en el comportamiento de la Camara de Repre-
sentantes y el Senado frente a la politica exterior. Segin la mormatividad vigen-
te, este tltimo tiene atribuciones mayores en el campo de la politica exterior
(como, por ejemplo, la aprobacién de los nombramientos de los embajadores).
Ademés, tiene una composicién politica diferente, pues la mayoria de sus
miembros son figuras més consolidadas, con més afos en el poder legislativo y
por consiguiente con mayor capacidad, en comparacién a la Cimara de Repre-
sentantes, de adoptar posiciones con independencia frente al sentimiento de los
electores o frente a las opiniones expresadas por los principales medios de co-
municacién.

En la Cémara de Representantes la politica exterior tiene mayor dependen-
cia de la politica local. El nivel de informacién de sus miembros, en los asuntos
que no forman parte de la “alta politica” doméstica, es muy precario. En los
asuntos de “baja politica”, la escasa atenci6n, formacién e informacién de los
representantes le da al ejecutivo un alto grado de influencia. En este dltimo
caso, los votos de los congresistas en la Camara, normalmente, se realizan des-
pués de consultar con el Departamento de Estado.

En general, las decisiones que adopta el ejecutivo frente a América Latina
son altamente politizadas y dependen del apoyo del Congreso y de los medios,
asf como de los registros en las encuestas de opinién. Asi mismo, estas politicas
estan concentradas en unos pocos miembros del Congreso que se interesan en
ellas. S6lo en casos excepcionales los presidentes estadounidenses se han jugado
su capital politico en asuntos que tienen que ver con el hemisferio. Los tratados
Torrijos-Carter, la politica de la administracién Reagan hacia Centroamérica y el
TLCAN en los gobiernos de Bush y especialmente de Clinton, han sido algunos
ejemplos.

En lo que se refiere a la toma de decisiones en materia politica exterior hay
diferencias también segtin la importancia de los temas. Rutinariamente América
Latina, y Colombia, no han sido motivo de atencion prioritaria de la comunidad
- encargada de la politica exterior. Ha predominado una percepcién de bloque,
dentro del cual temporalmente se han hecho visibles los paises que han gene-
rado problemas que en Estados Unidos pueden catalogarse como amenazas a
la seguridad nacional. Guatemala (1954), Cuba (especialmente a comienzos de
los sesenta), Repiiblica Dominicana (1965), Chile (1973), Nicaragua (durante los
ochenta), Panamé (a finales de los setenta y, luego, en el periodo previo a la
invasion de 1989), han sido algunos de los casos mas evidentes.

En los tltimos afios, con el fin de la Guerra Fria y la creciente preocupacion
por el problema de las drogas, Colombia ha recibido el tratamiento de “pais
problema”. Igual esté sucediendo con México, pais que ademés de ser origen de
exportacién de diversas drogas ilicitas, tiene una amplia frontera, forma parte
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del Tlcan, muestra problemas de estabilidad institucional y posee cerca de diez
millones de ciudadanos residentes en Estados Unidos.

Los “paises problema” son més visibles que los que forman parte del bloque
de nadiones latinoamericanas y caribenas cuyos nombres, con frecuencia,
confurden los presidentes y altos fumcionarios del gobierno estadounidense.
Durante estos periodos, el nivel de lla toma de decisiones sube dentro de la
jerarquia del gobierno —hasta llegar al presidente—, los medios de comunica-
ci6n incrementan sus publicaciones sobre el pais, y el Congreso se hace mas
sensible.

Enlas épocas normales, para los paises que se mantienen en la generalidad,
las dedsiones tienen un alto nivel de concentracién en el Departamento de Es-
tado, en la figura del subsecretario para Asuntos Interamericanos. En la Casa
Blanca hay un funcionario del Consejo para la Seguridad Nacional (NSC) que
hace un seguimiento a los paises latinoamericanos pero que generalmente tiene
menos peso e influencia que el pequefio staff del Departamento de Estado.

Cuando la sensibilidad politica crece, como ha sido el caso de los “paises
problema”, dentro del Departamento de Estado empiezan a involucrarse el
secretario y los subsecretarios tematicos, en la Casa Blanca el NSC informa y
vincula al presidente; y otros funcionarios de primer nivel relacionados con los
temas en cuestion, igualmente participan en las decisiones (el secretario de Co-
mercioy el representante de Comercio, en el caso del Tlcan; el procurador ge-
neral, en el caso de las drogas; el Pentagono, en los casos de seguridad).

Finalmente, la politica exterior estadounidense se caracteriza por un cuida-
doso sistema de informacién y comunicaciones. Para los pronunciamientos
siempre se escoge un vocero tinico, aunque éste puede variar.

En sintesis, hay un evidente desequilibrio institucional, entre Colombia y
Estados Unidos, en relacién a los instrumentos de manejo de las relaciones bi-
laterales. En Colombia hay descoordinacién, falta de coherencia y carencia de
apoyo técnico y profesional. Las mayores fallas son de tipo organizacional y
gerendal, es decir de los métodos de trabajo; le siguen la escasez de recursos
técnices en materia de informacion y comunicaciones, tanto internas como ex-
ternas; y finalmente hay pequenos ajustes formales que se podrian hacer en la
estructura de los ministerios y embajadas, que podrian mejorar la eficiencia del
marnejo de los vinculos bilaterales.

RECOMENDACIONES GENERALES
Construir una nueva sociedad

Para Colombia es primordial construir una nueva sociedad, con un espiritu ge
nuinamente democratico de participacién, transparencia y rendicién institucio:
nal de cuentas. Asi entonces, resulta necesario:

¢ Impulsar un cambio radical en el pais a partir de una autocritica franca
profunda y con el objetivo de lograr nuevos consensos basicos, amplios
solidos.
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« Afirmar el imperio de la ley, mediante un marco legal e institucional ade-
cuado, la administracién efectiva de la justicia y la defensa irrestricta de los

i derechos humanos.

+ Promover el sentido colectivo de lo piiblico y la supremacia del interés so-
cial sobre los intereses particulares.

'« Construir un Estado eficiente y eficaz, en lo interno y en lo externo. No se

| trata de tener menos Estado sino un mejor Estado.

« Crear las condiciones para la convivencia, la paz y la seguridad internas
mediante una mayor participacién de la sociedad civil; lo cual requiere de
nuevas formas de organizacion ciudadana.

« Promover una ética ptiblica y privada en virtud de la cual se superen las
subculturas mafiosas, arbitrarias y violentas que vienen caracterizando al
pais.

 Asegurar una profunda modernizacién econémica mediante el estableci-
miento de “reglas de juego” claras y estables, una institucionalidad apropia-
da, el mejoramiento de la competitividad y la capacitacion tecnol6gica del
sector productivo, una distribucién del ingreso y de la propiedad de la tierra
més equitativa, una politica social vigorosa y el afianzamiento de un modelo
sostenible de apertura.

« Reformular sustantivamente el sistema educativo para que Colombia esté
en capacidad de asumir las oportunidades y desaffos del siglo XxI.

»
Modernizar las relaciones exteriores

Para Colombia es primordial asegurar una insercién mas activa en un mundo
globalizado, lo que exige una dinamica diversificacion de sus relaciones ex-
teriores; en especial en Latinoamérica, Europa y Asia. Asf entonces, resulta ne-
cesario:

«+  Propiciar una internacionalizacién positiva de Colombia basada en la coo-
peraci6n, la participacion protagénica en la redefinicion de las nociones de
soberania y no intervencion y la adopcion de una politica exterior sustenta-
da en principios.

« Reafirmar que Colombia no debe ni pretende ser una amenaza para sus
vecinos, ni para el hemisferio, ni para la comunidad mundial.

« Promover un liderazgo en la discusi6n internacional en torno del problema
de las drogas y la criminalidad organizada transnacional. Ofrecer la expe-
riencia colombiana para contribuir a enfrentar y superar este problema en
otras naciones.

«  Propiciar un uso 6ptimo de las facilidades comerciales ya logradas como el
ATPA aprobado por Estados Unidos y el sGP-Drogas de la Unién Europea.

 Dar prioridad a la integraci6n politica y econémica con los paises que par-

ticipan en la Comunidad Andina y avanzar en la concrecién de una zona de
libre comercio entre ésta y Mercosur.

Prepararse con anticipacién para participar con seriedad en la construccion

del ALCA y en un eventual ingreso al APEC.
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Reconstruir los vinculos con Estados Unidos

Para Colombia es primordial comprender que por su magnitud, significado e
influencia mundial y hemisférica en la Posguerra Fria, Estados Unidos es y sera
un pafs fundamental para sus relaciones internacionales. Asi entonces, resulta
necesario:

* Propiciar una mejor comprensi6én de Colombia en Estados Unidos y un ma-
yor entendimiento de ese pais en Colombia.

+ Entender que la normalizacién de los lazos binacionales es prioritaria y
dede ser manejada con sentido de urgencia. Ello debe ser el producto de
una tarea cuidadosa. En ese contexto, el papel de los medios de comunica-
cién resulta critico para mejor ilustracién de la opinién ptblica y para evitar
roces contraproducentes y estereotipos ofensivos.

* Reconocer la existencia de intereses comunes, con el 4nimo de promoverlos
enlos dmbitos bilaterales y multilaterales con actitudes afirmativas y propo-
sitivas.

* Asumir la existencia de intereses divergentes que deben dirimirse mediant
la negociacién y la cooperacién, y no la confrontacién.

* Rechazar todo intento de Estados Unidos para imponer medidas unilatera
lesy condicionantes en cualquiera de los temas de la agenda.

¢ Procurar que Estados Unidos reconozca de manera efectiva los enormes costo:
que viene asumiendo Colombia para combatir el problema de las droga
ilicitas y la criminalidad internacional organizada.

¢ Reafirmar la necesidad de que Estados Unidos ataque frontalmente el con
sumo y la produccién doméstica de drogas ilicitas, la venta de precursore!
quimicos, el mercado ilegal de armas livianas y el lavado masivo de activo:
como una condicién indispensable para una lucha eficaz contra las droga!
ilicitas y el crimen internacional organizado. El éxito de Estados Unidos e
sulucha doméstica contra las diversas manifestaciones del problema de la
drogas es una condicién necesaria para que Colombia logre el objetivo d
“desnarcotizar” su vida politica, econémica y cultural.

ESPECIFICAS
Recomendaciones sobre la agenda
Drogas ilicitas, criminalidad organizada y corrupcion

Un propésito fundamental de Colombia toda debe ser superar la existencia d
problema de las drogas en las diferentes dimensiones de la vida nacional y s

nocives efectos. Romper en forma definitiva el vinculo entre la organizaci6
crimiral de las drogas, la politica y la economia. Asf entonces, resulta necesari

 Elminar las ventajas compartivas del pais que favorecen el emporio ileg;
delos narc6ticos y la consolidacién interna de diversas modalidades de c
minalidad organizada. En consecuencia, es indispensable asegurar el contr
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eficaz del territorio nacional para reducir todo incentivo a la produccién,
procesamiento, transporte, trafico, consumo y exportacion de drogas ilici-
tas. Para que los éxitos colombianos no se conviertan en fracaso de otras
naciones continentales, es crucial eliminar de raiz en forma integral y sin-
cronizada los factores que contribuyen a la persistencia del problema, tanto
del consumo como de la produccién y tréfico.

Fortalecer de manera sostenida y con adecuados recursos internos el siste-
ma de justicia como una instancia esencial para desactivar la base criminal
del negocio de las drogas, desarticular su infraestructura material y des-
mantelar su aparato armado y su legitimacién social.

Aplicar las nuevas disposiciones sobre extincién del derecho de dominio
(confiscacién de bienes y activos de procedencia ilicita), con criterios de ca-
racter social, contemplando inclusive la via administrativa.

Reforzar los controles administrativos y la capacitacion técnica de las insti-
tuciones gubernamentales y privadas responsables para impedir la legaliza-
cién o blanqueo de ganancias ilicitas.

Avanzar en la armonizacién de legislaciones nacionales e intercambio inter-
nacional de informacién para atacar de modo efectivo el lavado de activos.
Promover a nivel hemisférico la suscripcién de la Convencién Interameri-
cana contra el Lavado de Activos, comprometiendo a Estados Unidos en esa
materia. Ratificar prontamente la Convenci6én Interamericana contra la Co-
rrupcion suscrita en Caracas en 1996. Todo ello como parte de un conjunto
de iniciativas para enfrentar la base material del crimen organizado trans-
nacional con miras a bloquear su capacidad financiera en el nivel nacional,
hemisférico y mundial.

Restablecer la extradicion sobre bases juridicas firmes y transparentes, como
una herramienta principal de cooperacién en la lucha mundial contra todas
las formas de crimen organizado transnacional, en atencién a los principios
de reciprocidad, equidad y corresponsabilidad.

Preservar la politica de sometimiento a la justicia siempre y cuando esté
ligada a dos elementos fundamentales, a saber: la extradicion y la aplicacién
eficaz de la ley de aumento de penas, para que los beneficios no hagan nu-
gatorias las correspondientes sanciones.

Someter a una evaluacion permanente la eficacia real de la nueva legislacién
sobre aumento de penas, de tal manera que sea posible introducir oportu-
namente los correctivos que aseguren su vigencia.

Insistir en la conveniencia y urgencia de restablecer los mecanismos de coo-
peracién judicial con Estados Unidos como una herramienta que contribu-
ya a hacer maés efectiva la lucha contra las drogas y el crimen internacional
organizado.

Revaluar la politica de erradicacién quimica de cultivos ilicitos a la luz de
sus efectos sociales y ecolégicos.

Reiterar en todos los &mbitos multinacionales la inconveniencia e injusticia
del mecanismo unilateral y arbitrario de la certificacién establecido por Es-
tados Unidos. Apoyar activamente los esfuerzos de los distintos sectores
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que, en Colombia, Estados Unidos y en otros paises, critican ese procedi-
miento y proponen su desmonte.

« Inditucionalizar la responsabilidad gubernamental mediante la creaci6on de
una entidad que tenga a su cargo la coordinacion de la lucha contra las drogas.
Dicha instancia debe actuar en estrecha coordinacién con la Cancilleria y con
todos los ministerios y agencias relevantes para el cabal cumplimiento de sus
obetivos. Crear los procedimientos y mecanismos que aseguren coherencia y
unidad en la presentaci6n de la posicion colombiana sobre el tema de las
drogas en los distintos foros multilaterales.

« Insistir en la reanudacién de las cumbres presidenciales sobre drogas psi-
coactivas ilicitas, para asegurar la continuidad de las realizadas en Cartage-
na(1990) y en San Antonio, Texas (1992). Ello deberia estar acompafiado por
ura mayor concertacion de iniciativas contra el crimen organizado con los
demés paises latinoamericanos y caribefos.

e Persistir en la convocatoria de una Cumbre Mundial sobre Drogas Ilegales,
y Criminalidad Organizada. Asi mismo preparar adecuadamente propues-
tas para alcanzar una estrategia mundial més equilibrada frente al problem
delas drogas en la Sesién Especial de la ONU de 1998, sobre el tema. Al efect:
se debe constituir pronto un Grupo de Trabajo que las elabore con partici
pacion de diversos sectores de la sociedad.

e Destinar recursos financieros significativos para realizar estudios sistemati
cos sobre los diferentes eslabones de la cadena del negocio internacional d
las drogas en el pais y en el mundo, y consolidar cifras propias y confiable:
sobre el tema de las drogas.

e Hacer un seguimiento pormenorizado de las politicas, debates y estudi
acerca del tema de la legislacion que tengan lugar en los paises predominan:
temente consumidores en general y en Estados Unidos, en particular.

e Rechazar una configuracién y orientacién militar del propuesto Centr
Multilateral Contra las Drogas que se estableceria en Panama en las antigu
instalaciones de la Base Howard.

Derechos humanos

Colonbia, que tiene un grave problema de violacién de derechos humano
debe proceder inmediata y decididamente a superar esa situacién por razon
de su propio interés, del interés de sus habitantes, porque ello esté consagra
en sus propias instituciones y porque contribuye notablemente a la vigencia
un rézimen democrético. Dicha conducta se enmarca en la corriente internacif
nal de proteccién de los derechos humanos y esté de acuerdo con los compr
misos internacionales suscritos por el pais. Colombia debe hacer explicito an
ella misma y ante la comunidad de naciones su determinacién de resolver
tragic situacion interna de violacién de derechos humanos, asf como su volu
tad d recibir colaboracion y asistencia para asegurar el respeto de los derech
y ganintias fundamentales. Asf entonces, resulta necesario:
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Disenar y aplicar un Plan de Estado sobre Derechos Humanos en el marco
de la Conferencia Mundial de Derechos Humanos (Viena, 1993) que cuente
con el concurso de la sociedad civil y que se orienta a:

- Impulsar el proceso de desarrollo legislativo de la Carta de Derechos y
de los mecanismos de proteccién contemplados en la Constitucién de
1991.

- Apoyar programas para prevenir la violencia contra las poblaciones campe-
sinas y las minorias étnicas y a perfeccionar la coordinacién interinstitucional
para la prevenci6n del desplazamiento forzado de personas y la atencién
integral de esta poblaci6n.

- Respaldar iniciativas legislativas que busquen dinamizar los procesos de
expropiacién de tierras y de clarificacion y titulacion de propiedades
para el sector campesino y las minorias.

— Fortalecer las jurisdicciones especiales de derechos humanos de la Fisca-
lia (Unidad de Derechos Humanos) y de la Procuradurja (Delegada para
Derechos Humanos y Oficina de Investigaciones Especiales).

- Revisar el sistema de justicia penal militar con el fin de restringir su com-
petencia a los delitos tipicamente militares y propender porque los casos
de violacién de los derechos humanos cometidos por actores estatales
sean de conocimiento de la justicia ordinaria.

— Velar por una mayor concordancia entre los instrumentos internaciona-
les suscritos por Colombia y las leyes internas.

— Capacitar diferentes sectores de la sociedad para crear una mayor con-
ciencia sobre la importancia de la promocién y proteccién de los dere-
chos humanos.

Propiciar una actitud franca y abierta del Estado y la sociedad civil frente a

las instancias multilaterales que deseen contribuir a resolver eficazmente el

problema nacional de derechos humanos. En particular facilitar y respaldar
las tareas que desarrolle en Colombia la Oficina del Alto Comisionado para
los Derechos Humanos de Naciones Unidas.

Afianzar programas para la asistencia y proteccién de los migrantes colom-

bianos y promover sus derechos en diversos foros internacionales.

Reforzar la politica de proteccion y defensa de los derechos humanos de los

presos colombianos, especialmente su derecho al debido proceso y a condi-

ciones dignas de reclusion en el exterior.

Apoyar una campana mundial contra la comisién de delitos atroces y crime-

nes de lesa humanidad, como demostracién del compromiso del pais en

favor de los derechos humanos y del derecho internacional humanitario.

Demandar que todos los paises miembros de la OEA y de la ONU, en particu-

lar Estados Unidos, suscriban los instrumentos internacionales de derechos

humanos para darle asi credibilidad a sus conductas y obligarse juridica-
mente, en un pie de igualdad, con los otros Estados de la comunidad inter-
nacional.

Rechazar la unilateralidad en esta materia, como en otros temas, por conflicti-

va, contraproducente y porque debilita el legitimo papel de los organismos

multilaterales competentes. Asi mismo, se debe reafirmar el compromiso



Comercio, inversion y finanzas

Una prioridad para Colombia es reforzar sus relaciones econémicas con Estados
Unides bajo un esquema de cooperacién integral que comprenda un ambito
amplio de temas como: comercio, inversi6n, tecnologia, desarrollo sostenible y
medioambiente y asistencia técnica. Asi entonces, resulta necesario:

cor una concepcién universal de los derechos humanos y la aceptacién de
una jurisdiccién internacional sobre los mismos.

Cumplir las recomendaciones de los relatores tematicos y de los grupos de
trabajo de la Comision de Derechos Humanos de la ONU, asi como las que
sujan del sistema interamericano de derechos humanos.

Esimular las tareas internacionales de actores no gubernamentales vincu-
lacos al tema de derechos humanos porque su labor es legitima, ha sido ttil
y ©on una expresion vélida de la cooperacion.
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Aprovechar las oportunidades de acceso de productos colombianos al mer
calo estadounidense mediante la realizacion comprometida de esfuerzo:
er diferentes campos como:

- La coordinaci6n entre los sectores privado y gubernamental para el di
sefo y aplicacién de una estrategia para la diversificacién de las expor:
taciones y la penetracién y posicionamiento de productos colombiano:
en el exterior.

- Ladivulgacién y promoci6n de las oportunidades brindadas por el ATP:
y la gestion programatica para la extension de las preferencias a produ
tos no amparados actualmente.

— El desarrollo del ATPA en el marco de los compromisos de la OMC, m
diante mecanismos como la realizacién tanto de proyectos de promoci6:
comercial como de inversiones en colaboracién con Estados Unidos, co:
miras a expandir y diversificar la oferta exportable en provecho del acc
so preferencial recibido en dicho mercado.

— La prérroga de la vigencia del ATPA después de enero del ano 2002.

- La basqueda de la eliminacién de barreras no arancelarias todavia exi
tentes para el acceso de productos colombianos al mercado estadou
dense.

Avanzar en la reducci6n del déficit comercial que se ha venido acentuan

con Estados Unidos en los tiltimos anos, con el fin de asegurar las condici

nes favorables para el oportuno y adecuado abastecimiento de bienes
czpital e insumos intermedios extranjeros que contribuyan al mejoramient
de la competitividad de la economia nacional.

Ampliar y diversificar la vinculacion de los capitales de Estados Unidos

lz economia nacional y propiciar un nuevo patrén de inversiones con

rintias adecuadas contra eventuales riesgos de expropiacion, que pue
ontribuir eficazmente a Colombia para:
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- La consecucion de una adecuada estabilidad politica y social necesaria
para el establecimiento de un ambiente de competencia equiparable con
el de paises de similar nivel y desarrollo; y

- La diversificacién y modernizacién del aparato productivo doméstico
para el aprovechamiento de las ventajas competitivas dindmicas del pafs.

-« Intervenir activamente ante distintos foros, instituciones e instancias de la
opini6n ptblica estadounidense para demostrar la inconveniencia, inefecti-
vidad e injusticia de la aplicacién de sanciones por parte de Estados Unidos
que afectan negativamente y de forma directa o indirecta cualquier interés
legitimo de Colombia.

¢ Construir una visién compartida por parte del sector privado colombiano,
en su conjunto, que le permita proteger sus intereses y encontrar las mejo-
res alternativas para ampliar sus mercados en un pais que seguird siendo
por muchos afos el principal socio comercial. Las relaciones empresariales
entre Colombia y Estados Unidos no deben adelantarse con criterios coyun-
turales o, como ha sido lamentablemente la tradicién colombiana, cuando
existan amenazas que puedan afectar intereses de determinadas empresas
y agentes econémicos.

¢ Propiciar que el sector privado colombiano en su conjunto y en coordina-
cion con el sector publico, desarrollen mecanismos que le permitan presentar
posiciones integrales y coherentes en defensa de los productos colombia-
nos, en especial a la luz de la integracién econémica en las Américas.

« Enfatizar que la ampliacién y diversificacién de los mercados externos, el
refuerzo de la cooperacion técnica y financiera internacionales, el robuste-
cimiento de los flujos de inversion foranea y el creciente apoyo geopolitico
por parte de los principales paises y bloques del mundo son requisitos in-
dispensables para la viabilidad y la perdurabilidad de un nuevo patrén de
insercion activa de un pais como Colombia en el escenario internacional. Lo
anterior, so pena de su probable marginamiento y de graves perturbaciones
en el orden politico, econémico y social.

e Asegurar un manejo coherente de todos los recursos energéticos del pais
que se constituyen en activos estratégicos para el desarrollo nacional y para
la insercién externa del pais.

 Seguridad

Es esencial reafirmar la tradicion pacifista del pais en materia internacional, asi
como su preferencia por la solucion pacifica de controversias. Ademés, Colom-
‘bia debe contribuir de manera activa a un escenario regional mas seguro y me-
nos inestable. Asi entonces, resulta necesario:

e Acceder a la paz politica por la via de la negociacion y con el esfuerzo con-
. junto del Estado y la sociedad.

'« Garantizar internamente una seguridad democratica que cuente con mayor
- debate publico, transparencia administrativa y rendicién institucional de
cuentas.
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¢ Resablecer la capacidad de preservacion del orden publico como elemento
indspensable para una mejor insercién de Colombia en el nuevo contexto
internacional, debido a que un pais en situacién de conflicto interno mues-
trauna deficiencia que lo hace vulnerable y dificulta su proyeccién externa.

« Foralecer los mecanismos de control que impidan el acceso e introducciéon
de armas ligeras, en la medida en que su demanda propicia la inseguridad
interna. Para hacer més eficaz este control se debe propender por el estable-
cimiento de un registro y una monitoria multilateral sobre el tréfico inter-
nadonal de armas.

¢ Reconocer que la seguridad del Canal de Panamé representa un interés
esencial para Colombia. Luego de su entrega a Panama, deben realizarse
todos los esfuerzos para preservar los derechos e intereses de Colombia.

¢ Rechazar todo intento por parte de Estados Unidos o de cualquier potencia
extra-hemisférica, de estimular una carrera armamentista convencional en
la zona andina en particular, y en América Latina y el Caribe en general. La
verta de armas estratégicas a cualquier pafs de la regi6n crearia peligrosos
desequilibrios en toda el area.

e Prepiciar una mejor discusién de los asuntos de seguridad mediante el es-
tablecimiento de foros permanentes institucionalizados con participaci6n
gubernamental y académica; en particular, con referencia a Colombia y Ve-
nezuela, Colombia y América Central, y Colombia y el Caribe insular.

¢ Apoyar la gestacion de un centro de estudios hemisféricos para civiles sobre
temas de defensa, como se ha venido planteando en el marco de las cum-
bres ministeriales de defensa a nivel continental. Asi, se afianzaria la res-
ponsabilidad civil en el manejo de los asuntos de seguridad y se contribuiria
al fortalecimiento de los procesos democréticos en América Latina.

¢ Elaborar por parte del gobierno nacional, informes anuales sobre cooperacion
bilzteral en materia de seguridad con Estados Unidos, los cuales deberan ser:
sonetidos a la consideracién de la Comisi6n Asesora de Relaciones Exteriores.

Medio ambiente

Dada &a importancia que tiene Colombia en el tema de la biodiversidad y la
relevancia del desarrollo sostenible y la preservacion ambiental, es importante
desarmllar dreas de cooperacién con Estados Unidos en este campo. Asi enton
ces, resulta indispensable:

e Proteger el patrimonio de la biodiversidad nacional, preservar los recurso!
nawurales y mejorar la capacidad negociadora del pais en el frente am
biental.

¢ Identificar proyectos bilaterales de cooperacion técnica entre Estados Uni.
dos y Colombia en materia de biodiversidad, ecosistemas boscosos estraté
gicos, cambio climatico y proteccion del mar Caribe de los efectos de I
sedimentacion.

¢ Propiciar posiciones comunes respecto a la elaboracién y aplicacion de tra!
tados u otros acuerdos multilaterales en materia ambiental.
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« Crear las condiciones normativas e institucionales que propicien unas re-
glas favorables para atraer a los inversionistas extranjeros en proyectos de
prospeccion bioldgica y, en general, de desarrollo cientifico y tecnolégico
sobre la diversidad biolégica.

Comunicaciones y cabildeo

La globalizacién de las comunicaciones y de los procesos de influencia ante
instancias decisorias se han constituido en elementos criticos de las relaciones
internacionales y, por esa razon, son un tema que debe formar parte de la for-
mulacién de la politica exterior de cualquier pais, mucho mas cuando la reali-
dad y la imagen de Colombia son percibidas en términos altamente negativos.
Asi entonces, resulta necesario:

e Insistir en que una politica de medios y de cabildeo es parte de una politica
exterior de Colombia y no un elemento aislado ad hoc e improvisado.

* Desarrollar un Programa Especial de Comunicaciones y Cabildeo en Esta-
dos Unidos con la debida asesoria de firmas especializadas nacionales e
internacionales; el cual no debe estar restringido a una accién en Washing-
ton D.C.

e Asegurar un equilibrio constructivo y dindmico entre el sector ptblico y
privado en materia de comunicaciones y cabildeo, de tal modo que lo que
surja de esa accién concertada refleje el interés nacional por encima de co-
yunturales necesidades oficiales o empresariales.

« Establecer nexos més directos, continuos y eficaces con los principales me-
dios de comunicacién estadounidenses, a fin de lograr una mejor divulga-
cién y explicacién de las posiciones colombianas sobre los temas neuralgicos
de la agenda bilateral.

Educacion, cultura, ciencia y tecnologia

Las relaciones entre los centros académicos de investigacién y de produccién
cientifica en general son indispensables para lograr un mejor entendimiento
mutuo y para abrir nuevos canales de comunicacién entre las sociedades civiles
de Estados Unidos y Colombia. Asi entonces, resulta necesario:

e Crear en Colombia diversos institutos especializados en la ensefianza de
Estados Unidos, tanto en su realidad como en las oportunidades que ofrece
en su relacion con Colombia. Conformar programas académicos de andlisis
y seguimiento de Estados Unidos en diferentes universidades ptblicas y
privadas, en el nivel nacional y regional.

e Fomentar mayores intercambios entre universidades, centros de investiga-
ci6n, entidades culturales y entes educativos colombo-estadounidenses.

» Propiciar compromisos multilaterales, en el &mbito hemisférico, en lo refe-
rente a patentes y propiedad intelectual.
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Estados federales y migrantes

Hay dinensiones en las relaciones bilaterales que no forman parte del enfoque
convenrional pero que tienen significado para miles de ciudadanos de los dos
paises. Se trata de nuevos aspectos que ofrecen oportunidades adicionales para
fortalecer las relaciones reciprocas entre Colombia y Estados Unidos. Asi enton-
ces, resalta necesario:

+ Reonocer la necesidad de establecer convenios y acuerdos en forma prio-
ritatia pero no excluyente con el Estado de la Florida para enriquecer la
estrategia tradicional de acercamiento de Colombia a los centros de poder
en Estados Unidos.

¢ Aunmentar la visibilidad y eficacia de las acciones de los colombianos resi-
dertes en Estados Unidos. Los colombianos poseen recursos sociales y de
prestigio profesional que no han sido aprovechados en el campo de la poli-
tica exterior, y que en el futuro deberian utilizarse por lo menos en dos
é4reas: una organizaci6n efectiva de la comunidad colombiana y la creacion
de ilianzas politicas. Lo anterior exige mejores y mayores estudios sobre los
colombianos en Estados Unidos.

Recomendaciones sobre las instituciones

Las relcciones entre Colombia y Estados Unidos requieren de un marco general
de confianza y certidumbre que es alcanzable mediante la utilizacién adecuada
de las instituciones existentes y la creacién de nuevos instrumentos y mecanis-
mos esatales y no gubernamentales. Asi entonces, resulta necesario:

¢ Madernizar la Cancilleria en materia de comunicaciones mediante procesos
y sstemas técnicos eficientes para informar a todos los funcionarios sobre
el cesarrollo y manejo de asuntos bilaterales. Asegurar que todas las reuniones
sosenidas entre miembros del gobierno de los dos paises sean conocidas
por todas las dependencias para las cuales dicha informacion sea relevante.

e Suprimir la Consejeria Presidencial para Asuntos Internacionales. Asi mis-
mg para mejorar la coordinacién y eficiencia en el manejo de las relaciones
cor Estados Unidos se debe crear, en el Ministerio de Relaciones Exteriores,
un Viceministerio para Norteamérica.

¢ Buicar una mayor cohesién y comunicacién para la adopcién de posiciones
deColombia en materia internacional. Los embajadores ante la Casa Blanca,
la ONU y la OEA deben coordinarse en todo aquello que incida en las relacio-
nes con Estados Unidos.

e Preservar la diferenciacién entre las misiones de la Embajada ante la Casa
Blanca y las de los consulados colombianos. La primera maneja las relacio:
nes diplomaticas bilaterales. Los segundos deben prestar servicios y aten:
cién a la colonia colombiana. No debe confundirse ni mezclarse esta tarea
pero se requiere una mayor coordinacién y comunicacién.

¢ Resstructurar la Embajada de Colombia en Washington. Se requiere ma
personal y sobre todo mejor calificado.
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» Constituir una Comisién Nacional Mixta (tanto estatal como no guberna-
mental) de Seguimiento y Evaluacién de las Relaciones entre Colombia y
Estados Unidos que analice permanentemente el estado de los vinculos bi-
laterales, informe a la opini6n pablica al respecto y sugiera de modo pun-
tual y discreto medidas o acciones tendientes a fortalecer los lazos entre los
dos paises.

< Proponer a Estados Unidos, a partir de 1998, la conformacién de un Comité
Binacional Mixto (tanto estatal como no gubernamental) para la profundi-
zacion de las relaciones entre los dos paises que estudie y promueva las
vinculaciones entre ambas naciones en el marco de una agenda integral.




ANALSIS DE NUESTROS INTERNACIONALISTAS*
Alfonso Lopez Michelsen

“Colombia: una nueva sociedad en un mundo nuevo”

Ha llejado a mis manos el estudio sobre la politica exterior de Colombia y las
relacicnes con los Estados Unidos, encabezado con el sonoro titulo Colombia:
una nweve sociedad en un mundo nuevo. Se trata de un analisis detallado de nuestra
politia exterior en el que participaron los méas connotados internacionalistas de
las tre; dltimas administraciones: don Juan Tokatlian, don Fernando Cepeda,
don Rufael y don Rodrigo Pardo, don Alvaro Tirado Mejia, don Guillermo Fer-
nandez e Soto...

Esun estudio minucioso que consta de més de 80 paginas en las que se
ponen de presente los factores favorables y desfavorables para nuestra inser-
cién ex é mundo internacional. Al iniciar su lectura yo presumia que iba a en-
contrame con una agenda o guia para el estudio de nuestras relaciones con los
Estades Unidos: écomo debemos mirar hacia los Estados Unidos con conoci-
mienty de causa?, écudles son las caracteristicas de la naci6n con la cual vamos
a trater en primer término y cudles las caracteristicas del medio en que deben
movesse nuestros funcionarios diplométicos y consulares? Grande ha sido mi
sorpresaal verificar que, en cierta manera, se trata de la inversa: un recuento d
la sociedad colombiana actual con sus perfiles caracteristicos que todos conoce
mos ydicho en el vocabulario que estd de moda: “la transparencia”, “la socieda
civil”, “la participacién” o “democracia participativa”, amén de las bondades d
la Corstitucién de 1991, cuando quiera que se trata de las instituciones, mucha
de elles sometidas recientemente a reformas o reajustes.

Sia duda alguna, dada la erudici6n y la labor investigativa de los participan:
tes, muy meritoria y ttil para quienes no conozcan al pais e ignoren las estadi:
ticas ce los dos Gltimos lustros sobre el desplazamiento del campo hacia |
centrcs urbanos, el crecimiento del comercio exterior, el advenimiento de la mi:
neria y los hidrocarburos en sustitucién de los productos exportables del secto:
primario, etc.

*  ElTienpo, domingo 27 de julio de 1997.
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Ciertas cuestiones puntuales de nuestra politica exterior se tocan apenas en
forma marginal, omitiendo otras tan delicadas como la permeabilidad de nues-
tras fronteras con Venezuela y Panam4, a donde entra y sale la guerrilla como
Pedro por su casa. Los conflictos de caracter geogréfico en la frontera, que pue-
. den amenazar nuestra integridad territorial, se pasan por alto, como es el caso
 de Nicaragua, en donde, no obstante el mal disimulado interés norteamericano
" en servirse de San Andrés como plataforma central para la lucha contra el nar-
' cotréfico, no merece en el estudio ningtin comentario. De igual manera, se deja
de analizar la presencia constante de los més altos militares del Pentagono en
nuestra frontera terrestre del lado venezolano, ni se analizan ni mencionan los
conflictos que se han suscitado con la entrega de equipo militar norteamerica-
no, cuando, hoy por hoy, Washington cuestiona la confiabilidad de nuestros
tribunales en materia de Derechos Humanos. Son silencios que quiza se expli-
quen por el deseo de no comprometerse ptiblicamente en cuestiones polémicas
con la gran nacién del norte. Con todo, en otras ocasiones en que si se traen a
colacion los temas, hay una especie de superficialidad en su trato, sin explica-
cion valida para abstenerse de profundizarlos.

Dos ejemplos al canto

Al tratar de la ayuda militar en afios recientes, no se hace menci6n del episodio,
motivo de controversia ptblica, que constituy6 el estacionamiento de militares
norteamericanos en Juanchaco, con el propésito de construir un aeropuerto y
una escuela. Este asunto, que tuvo ocurrencia bajo la administracién Gaviria,
dio pabulo para un sonado debate en la Camara de Representantes y una inter-
vencién del Consejo de Estado, sin mayores consecuencias. Sin embargo, para
algunos, subsisten ciertos interrogantes sobre el alcance del acto por medio del
cual se autorizo a las unidades militares estadounidenses para establecerse tran-
sitoriamente en nuestro suelo, sin permiso del Senado. No es mi caso. Se invo-
caba para tal efecto el articulo 189, ordinal 7, de la Constituci6n, que dice con
respecto a las facultades del presidente de la Republica: “Permitir, en receso del
Senado, previo dictamen del Consejo de Estado, el trénsito de tropas extranjeras
por el territorio de la Reptblica”, cuando, a mi entender, se trat6 de lo que se
conoce en inglés como un executive agreement, 0 sea, un reglamento auténomo.
Se menciona, igualmente, la necesidad de preservar los derechos de Colom-

' bia sobre el Canal de Panama a partir del siglo Xx1, pero sin entrar a examinar la
 situacion actual y el contenido de los tratados Torrijos-Carter que, de uno u otro
- modo, pueden afectar el retiro de las tropas americanas de la zona del Canal.
. Para conseguir la aprobacién de dicho tratado, fue necesario admitir la llamada
" Reserva Concini que, a semejanza de lo que fuera en el siglo pasado el Tratado
~ con Colombia, permite la intervencién norteamericana para garantizar en inte-
rés universal la paz en el Istmo, condici6n sine qua non para el buen funciona-
miento del Canal. Para nadie es un secreto que, en el Darién, en la frontera
colombo-panamenia, el orden piiblico se ha visto perturbado por el desplaza-
" miento de refugiados colombianos y el enfrentamiento de grupos rivales, gue-
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rrilla y paramilitares, cuyo control no es posible con las 200 unidades de policia
de quedispone Panama en la region. De agravarse la situacion, podria derivar
hacia h presencia de helicopteros y unidades norteamericanas con base en los
tradicibnales aeropuertos de la Zona. Medir las repercusiones de una tal parti-
cipacin norteamericana es algo imprevisible, pero, si de algo no cabe duda, es
que niagln beneficio obtendria Colombia dentro de este nuevo esquema para
manteaer sus derechos.

Y, 1 propésito de la pérdida del Canal, a la que se alude en el texto, bien
valdrizla pena que se hubiera llamado la atencién hacia la circunstancia de que
los inrovadores de la Carta de 1991 no reformaron las disposiciones atinentes
al tramsito por el Canal, cuando el Istmo ya ha dejado de pertenecernos. El ar-
ticulo ya citado, sobre el transito de tropas fordneas hacia el territorio de un pais
vecing sélo tenia razén de ser cuando éramos duenos del Canal y no existia el
transporte aéreo. {Quién concibe el trénsito de tropas extranjeras por el Pacifico
o por ¢l Atlantico colombianos para invadir a Venezuela, al Ecuador, al Per, o,
al Brasl? Cosa muy distinta era autorizar el transito de efectivos militares por
el Istmo cuando la soberania colombiana tenia las llaves de ese transito con la
propiedad del ferrocarril de Panama.

Enrelacién con la inversion extranjera, ha acabado por producirse un reza-
go corstitucional semejante. El articulo 58 de la Constitucion vigente dispone
que par medio de la mayoria absoluta de una y otra Cdmara y por motivos de
equided y de utilidad publica se podran adelantar expropiaciones sin indemni-
zacion, no controvertibles judicialmente. A la luz de la globalizacién y de los
pactosinternacionales posteriores a dicho articulo, que desautorizan la expro-
piaciéa sin indemnizacién, es evidente que el mantenerlo le resta competitivi-
dad a Colombia en materia de inversi6n extranjera. Se han celebrado mdltiples
converios desconociendo la Constitucién, empezando por el suscrito entre Co-
lombiz y el Reino Unido, que fue declarado inconstitucional por la Corte Cons-
titucional en el entendido de que pronto tal articulo se veria derogado y los
tratados que intentaban desconocerlo perdian su razén de ser. En esto ocurri6,
como en el caso anterior, que nos quedamos cortos en reformas necesarias y
prodigos en reformas retéricas.

Las anteriores son glosas relativamente secundarias frente al conjunto de
opinicnes que se proponen para contribuir a abrir nuevos espacios en el camp
de las preocupaciones internacionales colombianas. Como reparos muy men
res observo el error consistente en atribuirle a la administracién Betancur |
negocacion con una empresa estatal rusa para la construccion de la represa d
Urra. Tal contrato se suscribi6 afios antes de que se iniciara el gobierno del doc
tor Beisario Betancur. Al hablar de la importancia del Senado norteamerican
en materias internacionales se destaca como una gran conquista la facultad d.
Senado de confirmar o improbar los nombramientos de embajadores, antes d
que éstos entren en funciones. Es cierto, pero no es todo. Lo que le da impo
tanciaal Senado norteamericano sobre la Cémara Baja es el privilegio de pod
darles curso o negar los tratados publicos suscritos por el Ejecutivo sin partici:
pacion de la Camara. A diferencia de nuestro sistema, en donde los tratados
apruedan por medio de leyes, en los Estados Unidos esta reservado exclusiv
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mente al Senado el dar su opini6n y prestar su consentimiento para que éstos
entren en vigencia, 0 sea, en inglés, advice and consent, que no tiene el tratamien-
. to de una ley.

Con todo, no vacilo en recomendar la lectura de este informe a quienes se
~ interesan por estos temas. Tengo el presentimiento de que el nimero de coau-
| tores le rest6 vigor al analisis. Cada uno de ellos, elaborando en forma indivi-
| dual su propia concepcion, es posible que hubiera hecho algo mejor. El trabajo
. conjunto en el seno de un Comité tiende a limar aristas, pero hace perder el
vigor inicial. Fue, tal vez, un primer ministro canadiense quien dijo alguna vez
que “un camello era un caballo dibujado por un Comité”. En este caso es apenas
un caballo desdibujado.
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Capitulo 2. ASUNTOS ESENCIALES

LA POLITICA EXTERIOR ESTADOUNIDENSE DE LA POSGUERRA FRIA
Y AMERICA LATINA

Michael Desch*

CCuél sera el rumbo més probable de la politica exterior de los Estados Unidos
en la época de la posguerra fria? (Cudles seran las implicaciones de ésta para el
hemisferio occidental? Este trabajo analizara estas dos preguntas.

El aspecto més importante que se debe tener en cuenta es que el periodo de
1947 a 1990 fue tinico en muchos sentidos, ya que el internacionalismo prevale-
ci6 por encima del aislamiento por primera vez en la historia de los Estados
Unidos'. La historia estadounidense ha estado marcada tradicionalmente por la
tendencia de relegar a la politica exterior a un lugar relativamente secundario
en la agenda politica doméstica. Existe alguna evidencia de que, con el fin de la
Guerra Fria, esto podria volver a ser la norma de nuevo®. La manifestacién mas
clara de esta tendencia fue el papel menor desempenado por los temas de poli-
tica exterior y de defensa en la eleccién presidencial mas reciente. La evidencia
de que el resultado de la eleccion se bas6 principalmente en asuntos domésticos
es bastante clara’.

La Guerra Fria no s6lo dio a la politica exterior y de defensa una importancia
mayor en la agenda politica doméstica de los Estados Unidos, sino que les per-
miti6 adquirir mayor coherencia. Durante la Guerra Fria los Estados Unidos y
sus aliados se enfrentaron a un entorno estratégico relativamente claro: el ad-
versario era la Uni6n Soviética y sus aliados del Pacto de Varsovia; el nicleo del
conflicto era basicamente el Frente Central en Europa; y la magnitud de la ame-
naza se media por el estado de los balances de armamento convencional y nu-
clear. La respuesta a esta amenaza era la de reunir todos los recursos materiales,
econ6micos e intelectuales de los Estados Unidos para poderla enfrentar. El
marco general para las politicas exteriores y de defensa estadounidenses era de
“contencién”.

Aunque el final de la Guerra Fria no ha eliminado fundamentalmente la
condicién de anarquia internacional que muchos académicos identifican como
la fuente principal de conflictos y amenazas potenciales en el sistema interna-

*  Profesor del Olin Institute de la Universidad de Harvard. (Traducci6n al espariol: Arlene Tickner
y Diana Pardo).
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cional®, el ambiente global actual es claramente menos amenazante. La Uni6n
Sovxétlca se ha desmoronado, Estados Unidos constituye la Ginica superpoten-
cia’, tanto Rusia como los Estados Unidos estan eliminando grandes cantidades
de armas nucleares y el escenario principal de conflicto parece haber girado por
el momento hacia el campo econémico. Seguramente habra periodos futuros de
competencia internacional intensiva alrededor del tema de la seguridad, pero
por el momento el hemisferio occidental se encuentra libre de amenaza y
probablemente permanecerd asi durante un tiempo. No existe un solo adver-
sario obvio, ni un drea de conflicto mas probable, ni una medida clara con la
cual registrar la magnitud de la amenaza. No obstante, “las amenazas futuras
a los intereses estadounidenses”, segtin el general Colin Powell, jefe del Co-
mando Conjunto, “forman parte de la incertidumbre y la inestabilidad de un
mundo cambiante”. El periodo de la posguerra fria se caracteriza por un alto
nivel de incertidumbre estratégica.

A pesar de esta incertidumbre, el marco general de la politica exterior de la

administracién Clinton se esta volviendo mas claro®. En términos de la seguri-
dad militar, los dos “colegas competidores” que se identifican con mayor fre-
cuencia son Rusia y China. Sin embargo, ninguno de estos dos paises plantea
una amenaza de corto plazo a la seguridad estadounidense. Rusia esta inten-
tando recuperarse todavia, después de haber perdido la Guerra Fria y su impe-
rio soviético’. La China contintia por el camino de la modernizacién econémica
y se enfrenta ahora a un periodo prolongado de inestabilidad politlca, mientras
que el sucesor de Deng Xiaoping intenta afianzarse en el poder®, No obstante
lo anterior, ambos pafses permanecerdn como colegas competidores potenciales
durante un buen tiempo. Por supuesto, existen otras amenazas militares actual-
mente a la seguridad de los Estados Umdos, particularmente Irdn e Iraq en el
Golfo Pérsico’ y Corea del Norte en Asia'’, pero ninguno representa una ame-
naza mayor a la seguridad estadoumdense De hecho, es bastante claro que los
Estados Unidos se enfrenta a un entorno internacional de seguridad bastante
benigno por el momento.

Por lo tanto, la mayoria de los analistas consideran que, a pesar de no estar
entrando al milenio, el entorno internacional contemporéneo de seguridad se
ha vuelto notablemente menos amenazante. Durante la Guerra Fria, Estados
Unidos estaba atrapado dentro de una lucha ideolégica intensa con un adver-
sario que posefa fuerzas nucleares y convencionales sﬁmﬁcantes Hoy en dia,
aquel conflicto ideol6gico se ha ganado en gran parte”, y aunque los Estados
Unidos todavia enfrenta amenazas convencionales y no-convencionales a su
seguridad, se reconoce que lo que hay en juego es mucho menos que durante
la Guerra Fria. Un informe emitido por el Comité de Servicios Armados de la
Camara de Representantes del entonces congresista (y luego secretario de De-
fensa) Les Aspin, concluyé que ha habido un decllve en la magnitud de las
amenazas militares que enfrenta los Estados Unidos”"

En una era de amenazas militares a la seguridad nacional estadounidense
menos significantes, Estados Unidos parece estar mucho mas preocupado por
asuntos ideoldgicos, econémicos y doméstico-politicos. En términos ideol6gi-
cos, el objetivo principal de la politica exterior estad ounidense desde comienzos
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de la administracion Clinton ha sido la promocién de la democracia en el exte-
rior'?, Por supuesto, existe una explicacién clara desde la perspectiva de seguri-
dad nacional para esto: los Estados democréticos no hacen la guerra entre ellos.
Adicionalmente, esta politica tiene raices histéricas profundas en la cultura po-
litica estadounidense. Estados Unidos también tiene un profundo compromiso
con la promocién del libre comercio —a nivel global y regional— y esto conti-
nuara siendo un postulado central de la politica exterior estadounidense de la
posguerra fria'’. Finalmente, varios temas politicos domésticos —particular-
mente los narcéticos— se convertiran en asuntos principales de la politica exte-
rior de los Estados Unidos'.

¢Cémo serd la politica exterior estadounidense de la poscontencion? Dado
que los temas de seguridad internacional tienen menos relevancia hoy dia para
los estadounidenses de lo que tienen asuntos ideol6gicos, econémicos o domés-
ticos, en mi opinion la politica exterior de los Estados Unidos en la posguerra
fria sera mucho menos coherente que lo que era durante la Guerra Fria. La
seguridad nacional es lo que llaman los economistas un “bien ptblico”: es no-
excluible y el costo marginal de suministrarla a individuos adicionales es rele-
vativamente bajo. Como resultado, la seguridad nacional tiende a ser un tema
que genera unidad més que divisiones. Tiene mucho sentido hablar del Estado
como un actor racional y coherente en relacién con los problemas de seguridad
nacional. En contraste, la mayoria de los temas de no-seguridad se caracterizan
mejor como “bienes privados” suministrados por la esfera ptblica'®. Son definiti-
vamente excluibles y el costo de suministrarlos aumenta frecuentemente, a medida
que son suministrados a individuos adicionales. Aunque es concebible que todos
los individuos dentro de un Estado compartan intereses econémicos comunes, el
caso opuesto es mas frecuente. En muchas ocasiones estos otros temas conducen a
fuertes desacuerdos dentro de un Estado. Tomemos, por ejemplo, el debate en los
Estados Unidos sobre el Acuerdo de Libre Comercio de Norteamérica (Nafta). La
decisién de apoyar o oponerse a Nafta se defini6 segtn los intereses econ6mi-
cos particulares. El apoyo para el Acuerdo era mas fuerte entre los republicanos
y los sectores empresariales orientados hacia las exportacnones, la oposicién era
mayor entre los demécratas y la mano de obra organizada'’. Claramente, tiene
mucho menos sentido hablar de los Estados como actores racionales y coherentes
en relacion con temas diferentes al de la seguridad nacional®.

El deseo de la administracién Clinton de expandir la Organizacién del Tra-
tado del Atlantico Norte (OTAN) es una ilustracién perfecta de lo que la politica
exterior estadounidense podria ser hacia el futuro. Hasta donde yo veo, la ex-
pansién de la OTAN no constituye una politica coherente. Mas bien, es el resul-
tado de un compromiso entre dos grupos muy distintos en los Estados Unidos.
Un grupo, los Halcones de la Guerra Fria, ven a la expansion de la OTAN hasta
el antes imperio soviético como la oportumdad de cosechar los frutos del triun-
fo de Occidente en la Guerra Fria'®. En contraste, las Palomas de la Guerra Fria
ven ala OTAN como una versién mas viril de las Naciones Unidas, y por lo tanto
un mecanismo a través del cual promover una mayor democratizacién de Eu-
ropa del Este, 2Aunto con un mecanismo institucional para mantener la seguri-
dad colectiva™. Por si solos, ninguno de estos dos grupos podria realizar su
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meta respectiva. Juntos, es probable que lo logren. Infortunadamente, es facti-
ble que el resultado final sea desastroso: la OTAN no podra defender a estos
nuevos miembros sin un gran sacrificio® y seguramente terminara ahenando a
Rusia y debilitando a los demécratas pro-occidentales en aquel pais”. Si se con-
sidera a la expansién de la OTAN como un indicador del futuro de la politica
exterior de los Estados Unidos, es probable que ésta sea mucho menos coheren-
te de lo que era durante la Guerra Fria.

El punto que trato de recalcar es sencillo: dado que la importancia de los
temas de politica exterior y de defensa es mucho menor ahora de lo que era
durante la Guerra Fria, y que los nuevos problemas que han surgido en las
agendas de politica exterior y de defensa estadounidenses de la posguerra fria
son mucho menos conducentes a un conjunto consistente de politicas, creo que
la politica exterior de los Estados Unidos en general serd relativamente incohe-
rente, por lo menos en comparacién con el periodo de la Guerra Fria. Lo ante-
rior tendra claras implicaciones para el hemisferio occidental.

¢C6mo sera la politica exterior de los Estados Unidos
hacia América Latina en la posguerra fria?”

El gobierno de los Estados Unidos reconoce que, a pesar del fin de la Guerra Fria,
todavia existen problemas en el hemisferio occidental que s6lo se pueden enfrentar
a través de esfuerzos diplométicos estadounidenses concertados. El anterior secre-
tario del Estado, Warren Christopher, enfatiz6 en repetidas ocasiones la importan-
cia de consolidar la democracia en la regién, profundizar la integracion econ6mica,
luchar contra la corrupcién y fortalecer el poder de organizaciones internacionales
como la OEA, con el fin de encauzar las relaciones internacionales del hemisferio
occidental de la posguerra fria de manera exitosa™. El hecho de que los Estados
Unidos esté consciente de los retos de la politica exterior de posguerra fria que
perduran en el hemisferio occidental es claro; el interrogante de si el pais puede
enfrentar a éstos de manera efectiva es menos obvio.

La sabiduria convencional en el hemisferio occidental durante la Guerra
Fria, compartida particularmente por los latinoamericanistas, era que la mayor
parte de lo que era criticable de las politicas estadounidenses hacia el resto de
la region resultaba de una excesiva obsesion de Estados Unidos respecto a su
seguridad nacional”. El argumento principal era que esta preocupacién impul-
s6 a los Estados Unidos a sobrestimar la importancia de los conflictos regionales
para la rivalidad global de la Guerra Fria y subestimar las dinamicas regionales
y domésticas particulares en estos casos.

Aunque no quisiera minimizar los costos humanos de la Guerra Fria en
América Latina, plantearé tres razones que hacen pensar que la politica exterior
estadounidense durante este periodo no era del todo mala. Primero, durante la
Guerra Fria —y los otros periodos de competencia intensiva internacional en
términos de seguridad— América Latina constituia un interés primordial de la
politica exterior de los Estados Umdos Actualmente la regién se encuentra en
un lugar secundario o terciario™. En segundo lugar, las politicas estadouniden-
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ses tenian un minimo de coherencia durante estos periodos de alta amenaza,
mientras que se volvian incoherentes durante periodos de menores amenazas.
Por Gltimo, los otros temas de politica exterior de los Estados Unidos no se han
prestado para la creacién de un conjunto tan coherente de politicas hacia la
region. Analicemos brevemente tres periodos particulares, los cuales examino
con mayor profundidad en mi libro When the Third World Matters®.

Considérese las politicas estadounidenses hacia la Revolucién Mexicana an-
tes y durante la Primera Guerra Mundial. Desde el comienzo de la Revolucién
en 1910 hasta 1916, la politica de los Estados Unidos hacia la regién se guiaba
por consideraciones econémicas e ideolégicas. El papel de los intereses priva-
dos estadounidenses en la formulacién —o distorsion— de la politica hacia Mé-
xico esta bien documentado®. Cuando la politica de los Estados Unidos hacia
Meéxico se definia por el deseo de proteger intereses particulares del sector pri-
vado, ésta resultaba ser altamente controversial, relativamente incoherente y
contraproductiva en general. Se podria afirmar lo mismo de las politicas esta-
dounidenses inspiradas por preocupaciones morales o ideol6gicas. Por ejem-
plo, las primeras politicas de la administracion Wilson fueron disefiadas para
promover una democracia al estilo estadounidense en México, y su inefectivi-
dad fue ampliamente reconocida. Yo argumento que tanto las preocupaciones
ideolégicas como las econémicas motivaron la politica de los Estados Unidos
hacia la Revolucién Mexicana entre 1910 y 1916, produciendo debates tales
como la intervencién de Vera Cruz de 1914 y la Expedicién Pershing de 1916.
De hecho, el segundo fij6 las bases de lo que seria la amenaza mas grave a la
seguridad nacional de los Estados Unidos en el hemisferio occidental durante
la Primera Guerra Mundial.

La expedicion punitiva a México, liderada por el general John J. Pershing
luego del ataque de Francisco “Pancho” Villa a Columbus, Arizona, el dia de
marzo de 1916, culminé casi en una guerra mexicana-estadounidense. Al tener
15.000 tropas estadounidenses en el norte de México luchando en contra de las
fuerzas de Villa, eran inevitables algunos roces con las tropas del gobierno de
Carranza. Cuando finalmente ocurrieron dichos conflictos, los alemanes llega-
ron a pensar que el gobierno de Carranza podria estar dispuesto a entrar en una
alianza con la Alemania Imperial, y que el Ejército de los Estados Unidos se
veria compelido a desplazarse de Europa a México a causa de una guerra esta-
dounidense-mexicana. El resultado fue el infame Telegrama Zimmermann, que
ofreci6 apoyo militar aleman a México a cambio de un ataque mexicano a los
Estados Unidos. La inteligencia britédnica intercept6 el telegrama y revel6 su
contenido a los Estados Unidos, que para 1917 habia concluido que sus intereses
recaian en juntarse con Gran Bretana y Francia en la guerra contra Alemania.
Como resultado, Estados Unidos por fin comenz6 a formular una politica racio-
nal y coherente hacia el México revolucionario. “Se reduce a lo siguiente:”, noté
Robert Lansing, el entonces secretario del Estado, “Nuestras posibles relaciones
con Alemania deben ser nuestra primera consideracion; todas nuestras interre-
laciones con México deben regularse de acuerdo a ese interés”>’. Eso significaba
la subordinacién de todas las demés preocupaciones —tanto ideol6gicas como
econémicas— a la prevencion de una victoria alemana en la Primera Guerra
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Mundial. También implicaba que los Estados Unidos vinculara explicitamente
su politica en México a aquella del esfuerzo de guerra en general. Especifica-
mente, Estados Unidos retir6 a la Expedicion Pershing, reconoci6 al gobierno
de Carranza, y dio menos peso a la promoci6n de los intereses estadounidenses,
ideolégicos y econémicos para la duracién de la guerra. En resumen, desde
tanto la perspectiva mexicana como la estadounidense, la politica de los Estados
Unidos hacia la Revolucién Mexicana fue mucho més racional y coherente du-
rante el periodo de participacién estadounidense en la Primera Guerra Mundial
de lo que era antes de la misma”.

Uno podria formular un argumento similar sobre el periodo previo y durante
la Segunda Guerra Mundial. Después de la Primera Guerra Mundial, al comienzo
del periodo de entreguerras, caracterizado por una competencia internacional
menos intensiva con respecto al tema de la seguridad, las politicas estadouni-
denses frente a América Latina volvieron a guiarse por consideraciones ideol6-
gicas y econémicas, mas que por problemas de seguridad nacional. El resultado
fue un retorno de intervencién estadounidense en la regién a niveles altos (por
ejemplo, entre 1927 y 1933 los Estados Unidos ocuP() a Nicaragua), pero con un
conjunto menos racional y coherente de polmcas . Existe un consenso general
de que la inauguraci6n de la Politica del Buen Vecino de parte del presidente
Franklin Delano Roosevelt en 1933, represent6 uno de los mejores momentos de la
politica de Estados Unidos hacia América Latina. Yo argumentaria que lo que real-
mente llevo a la plena implantacién de esta politica fueron preocupaciones por la
seguridad nacional estadounidense. Considérese dos casos importantes:

Primero, los intereses econémicos habian vuelto a predominar en la politica
estadounidense hacia México durante el periodo de entreguerras. La culmina-
cion de lo anterior fue la crisis que result6 de la decision del gobierno mexicano
de nacionalizar algunos delos activos de la U.S. Standard Oil Company en 1938.
Standard Oil presiono al gobierno de los Estados Unidos para ganar su apoyo
en contra de las politicas de nacionalizacién del gobierno de Cérdenas. Inicial-
mente, el gobierno estacounidense pareci6 estar dispuesto a colaborar sobre la |
base tanto de intereses econémicos como convicciones ideol6gicas. No obstante,
existié una amplia conciencia dentro del gobierno de ese pais de que se aveci- |
naba otra gran guerra enEtropa, y que la politica estadounidense hacia México,
junto con el resto de la reglén, tenia que concebirse dentro del contexto del |
entorno global de segundai . Al contemplarse la situacién desde esta perspec-
tiva, la mejor accién parecid ser la de no asumir una posicién dura en contra de
Cardenas frente a este asinto. Mientras que las consideraciones econémicas
conducian al conflicto, las consideraciones de seguridad nacional producian
una politica estadounidznse mas flexible hacia México.

Segundo, las relaciones de Estados Unidos con Argentina durante la guerra
demostraron que las consideraciones ideolégicas podrian conducir a politicas
estadounidenses irracicnaes e incoherentes. Al contrario de México y Brasil,
que eran vitales en términcs estratégicos, dada su cercania a los Estados Unidos
y sus lineas de comuniacin con Europa, la ubicacién remota de Argentina la
hacfa menos importanteesratégicamente, y por lo tanto los acontecimientos en
ese pafs planteaban unaanenaza mucho menor al esfuerzo estadounidense de
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guerra. No obstante, durante la guerra, las relaciones entre Estados Unidos y
Argentina se tornaron dificiles a raiz de la neutralidad argentina frente al Eje.

- Después de la llegada al poder de Juan Per6n en 1944, las relaciones entre los
dos Estados se deterioraron atin mas. El problema central fue que los formula-
dores de politicas estadounidenses —particularmente el secretario de Estado
asistente, Sprille Braden— llegaron a pensar que Perén se habia comprometido
ideolégicamente con el nazismo. Las razones detras de la neutralidad argentina
eran complejas, y el peronismo era un movimiento politico autoritario populis-
ta moldeado de acuerdo con el fascismo italiano, pero existian pocos motivos
para finales de la Segunda Guerra Mundial como para creer que Argentina se
habia vuelto un aliado del Eje. Mas bien, dada la ubicacién tan remota de Ar-
gentina, las presiones que se ejercian sobre los Estados Unidos para implantar
un conjunto racional y coherente de politicas basadas en consideraciones de
seguridad nacional, eran minimas. Ir6nicamente, el punto més bajo de las rela-
ciones llegé precisamente cuando la guerra estaba por terminar. Lo anterior
permiti6 a los Estados Unidos aplicar un conjunto més difuso de politicas basa-
do en el desagrado personal que tenia Braden frente a Per6n, un resentimiento
publico persistente en cuanto a la neutralidad argentina y sospechas guberna-
mentales en cuanto al contenido ideolégico del peronismo. El resultado fue una
politica irracional y contraproducente que hubiera podido ser desastrosa si se
hubiera aplicado mas temprano y al resto del hemisferio™. En resumen, la Se-
gunda Guerra Mundial —otro periodo de competencia intensiva en cuanto al
problema de seguridad— se caracteriz6 por politicas estadounidenses més ra-
cionales y consistentes que durante las épocas de entreguerra y posguerra, pero
solamente hacia aquellas dreas de valor estratégico significativo.

Uno podria formular un argumento similar con respecto a la politica exte-
rior de los Estados Unidos hacia Cuba durante la Guerra Fria. Como en los casos
anteriores, la primera etapa de la politica estadounidense hacia la Revolucién
Cubana estuvo influenciada de manera significativa por consideraciones eco-
némicas e ideolégicas. La asunciéon de poder de parte de Castro afect6 a un
namero significante de intereses econémicos estadounidenses de manera nega-
tiva, y el nacionalismo a ultranza de Castro, combinado con la creciente eviden-
cia de una ideologia izquierdista, también tocaron las sensibilidades ideol6gicas
dentro del gobierno de los Estados Unidos. Las respuestas politicas iniciales de
parte de este pais fueron incoherentes y contradictorias. Por un lado, el gobierno
estadounidense, bajo presion de los intereses privados y la derecha anti-comu-
nista, se opuso a las expropiaciones cubanas de activos econ6micos estadouni-
dense y buscé trancar el giro de Castro hacia la izquierda. Por otro lado, las
administraciones Eisenhower y Kennedy también intentaron lograr algtn gra-
do de normalidad en sus relaciones con la Cuba de Castro. Hasta la Crisis de
Misiles de 1962, la inconsistencia fundamental de intentar convivir con Castro
y derrocarlo simultdneamente no parece haber sido obvia al gobierno estadou-
nidense. El desplazamiento encubierto de misiles balisticos soviéticos de alcance
medio e intermedio (M/IRBMs), con cabezas nucleares, representé una amenaza
directa a la seguridad nacional de los Estados Unidos, al dar a la Uni6n Soviética
la capacidad de apuntar armas nucleares a los Estados Unidos. Irénicamente, la

I
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crisis se resolvi6 finalmente cuando la administracién Kennedy concluyé que la
seguridad nacional estadounidense no requeria necesariamente de un régimen
capitalista y pro-Estados Unidos en La Habana, sino del retiro de los misiles nu-
cleares soviéticos™. De nuevo, las consideraciones ideol6gicas y econémicas produ-
jeron una politica inconsistente e incoherente de parte de Estados Unidos; en
contraste, las consideraciones de seguridad nacional, produjeron exactamente lo
opuesto.

¢Cudles son las implicaciones de las anteriores observaciones para la politica
exterior de los Estados Unidos hacia el hemisferio occidental en la posguerra
fria? Si el entorno internacional de seguridad de la posguerra fria sigue siendo
menos amenazante, yo me imagino que las politicas estadounidenses volveran
a ser el resultado de consideraciones econémicas, ideolégicas y doméstico-po-
liticas®. Este tipo de consideraciones dificilmente pueden conllevar a politicas
consistentes y por lo tanto, es probable que la politica exterior de los Estados
Unidos hacia la regién sea confusa y contradictoria. Tomemos unos ejemplos
concretos: el debate sobre los intereses econ6micos estadounidenses que estan
en juego en el bail-out financiero mexicano ha sido controversial y altamente
ideoldgico. En tltimas la administracién Clinton se vio obligada a adoptar medidas
no-6ptimas para financiar la decisién y a imponer condiciones significativas
sobre su ayuda a México™. La controversia sobre el bail-out mexicano dividi6 al
gobierno estadounidense y al publico sobre la deseabilidad de extender los be-
neficios del Acuerdo de Libre Comercio de Norteamérica (Nafta) al Caribe”. Ha
habido un debate igualmente agresivo y contencioso sobre la intervencién de
los Estados Unidos a Haiti para restaurar la democracia en ese pais™ y también
estamos en medio de un debate significante sobre lo que deberia ser la politica
de los Estados Unidos hacia Cuba en la posguerra fria™. El 4spero debate sobre
el libre comercio en el Caribe, junto con los futuros politicos de Cuba y Haiti,
pueden ser indicativos del futuro de la politica exterior estadounidense frente
a América Latina. En resumen, mi prediccion es que la politica de los Estados
Unidos hacia la regién serd mucho menos coherente siempre y cuando el entor-
no de seguridad permanezca estable, y por lo tanto es probable que el pais no
desempeiie el mismo papel consistente en el hemisferio occidental en la pos-
guerra fria como lo hizo durante el pasado reciente.

Por qué las instituciones regionales de seguridad
no llenaran el vacio

Uno podria conceder que el andlisis de la seccion II es correcto, argumentando
sin embargo que el pesimismo que expresa no esté bien fundado, dado que la
administracién Clinton se ha comprometido con el fortalecimiento de las institu-
ciones regionales de seguridad. De hecho, el compromiso de esta administracién a
las instituciones internacionales como herramientas para el manejo de la politica
internacicnal podria producir optimismo sobre el futuro de las instituciones regio-
nales del hemisferio occidental. En esta seccion se consideraré este argumento en
profundidad, a través de un examen del argumento te6rico a favor de laimportan-
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cia de las instituciones internacionales, y luego un breve anlisis del papel de
las instituciones regionales de seguridad en el hemisferio occidental.

En la actualidad hay un fuerte debate entre académicos en el campo de las
relaciones internacionales sobre como las instituciones internacionales —con-
juntos de “reglas que definen las formas en las cuales los Estados deberian coo-
perar y competir entre si"**— pueden afectar (0 no) el comportamiento estatal.
Basicamente, los realistas argumentan que las instituciones internacionales son
meros reflejos del balance de poder en el sistema internacional, mientras que
los institucionalistas neoliberales afirman que las instituciones pueden tener un
papel independiente en el fomento de la cooperacién inter-estatal, dado que
pueden alterar las preferencias de los Estados. Este debate, que se libr6 primero
sobre el futuro de Europa®!, tiene también una relevancia obvia con respecto al
entorno de seguridad del hemisferio occidental en la posguerra fria.

Los origenes y desarrollo de la institucién principal de seguridad regional
del hemisferio occidental suministra una buena prueba de estos dos conjuntos
antagénicos de propuestas sobre el papel de las instituciones internacionales. Si
el institucionalismo neoliberal es correcto, la OFA deberia haber desempenado
un papel relativamente independiente (en términos de la distribucién de poder
en el hemisferio) en las relaciones internacionales regionales. En contraste, si el
realismo es correcto, la OEA deberia reflejar simplemente las preferencias del
actor regional dominante —los Estados Unidos. Asimismo, si el institucionalismo
neoliberal es acertado, la OEA deberia seguir desempenando un papel importan-
te, a pesar del declive en el interés estadounidense en el hemisferio occidental.
Por otro lado, si el realismo es acertado, la efectividad de la OEA deberia redu-
cirse, junto con la reduccién del interés estadounidense en los asuntos regionales.
Mientras que esta Gltima prediccién dependera de desarrollos futuros, podria-
mos formular unos juicios preliminares sobre la primera afirmacién, basados en
la historia de la OEA hasta la fecha.

En 1947, los Estados del hemisferio occidental se reunieron en Rio de Janeiro
para firmar el Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (el Pacto de Rio),
con el cual se estableci6 la fundacién de la OEA en términos de la defensa colec-
tiva. La OFA en si se cre6 en marzo de 1948 con el fin de institucionalizar el
sistema panamericano. Este desarrollo ocurrié dentro del contexto general del
establecimiento de una gran gama de organizaciones internacionales como la
Organizaci6n de las Naciones Unidas (ONU). De hecho, la ONU y la OEA eran
interconectados a través de las provisiones que daba la Carta de la ONU para la
defensa colectiva a través de organizaciones regionales. Desde el comienzo, esta
institucion de cooperacién de seguridad del hemisferio occidental fue domina-
da por Estados Unidos. Esto se vuelve claro a partir del hecho de que habfa dos
visiones antagonicas sobre lo que deberfa ser el enfoque principal de la OEA, las
cuales reflejaban conjuntos de preferencias muy distintos de parte de América
Latina y Estados Unidos. Especificamente, los latinoamericanos veian el fomento
de la cooperacién econ6mica regional como el papel principal de la OEA, mien-
tras que Estados Unidos, en contraste, enfatizaba su papel como defensor de la
seguridad*?. La historia posterior demostré que las preferencias estadouniden-
ses predominaron generalmente durante la Guerra Fria.
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Por ejemplo, Estados Unidos logr6 asegurar el Lapoyo de la OEA para el ais-
lamlento de Jacobo Arbenz en Guatemala en 1954*, de Fidel Castro en Cuba en
1962%, y, un apoyo diplomatico para su intervencion a Republica Dominicana
en 1%5%. Si la OEA hubiera tenido un papel independiente en las relaciones
internacionales regionales, hubiéramos podido esperar que esto hubiera impe-
dido a que Estados Unidos actuara en funci6n de sus intereses nacionales pro-
pios en contra de los deseos de otros miembros del hemisferio occidental. En
realidad, ocurri6 todo lo contrario: con respecto a Guatemala y Cuba, Estados
Unidos incurri6 en una clara violacién de las reglas establecidas por la OEA en
contra de la intervencion en los asuntos internos de los Estados regionales. En
el caso dominicano, a pesar de las profundas reservas de otros Estados regionales
como Chile, México, Pert y Venezuela, Estados Unidos logré que la OFEA ratifi-
cara su intervencién unilateral ex post facto. No me interesa en este punto pre-
guntar si las acciones de los Estados Unidos en estos casos fueron justificables
desde la perspectiva de la seguridad nacional. Mas bien, los senalo simplemente
como una prueba de que la OEA, la institucién de seguridad regional mas im-
portante del hemisferio occidental, sirvié en gran parte como un vehiculo para
la promocién de los intereses nacionales y politicas estadounidenses en vez de
un conjunto de reglas independientes que estableciera como los Estados del
hemisferio occidental deberian cooperar entre si.

Lo que lo anterior sugiere para el futuro es que la OEA, o cualquier otra
institucion de seguridad regional, no podréd desempefar un papel de mayor
importancia en la promocion de la cooperacion hemisférica hacia el futuro. Si
la OEA fue principalmente un instrumento de la politica exterior de los Estados
Unidos durante la Guerra Fria, y el récord historico sugiere que asi fue, infortu-
nadamente, existen pocos motivos como para pensar que podra asumir un pa-
pel independiente en el periodo de posguerra fria.

Es verdad que hubo instituciones regionales menos formales en el hemisfe-
rio occidental aparte de la OEA. Por ejemplo, los grupos de Esquipulas y Conta-
dora desempenaron un papel en la solucién de la crisis centroamericana de los
afios ochenta y mas recientemente, Caricom ha participado en la basqueda de
soluciones a las crisis cubana y haitiana. Lo importante aqui no es si estas otras
instituciones regionales desempenaron algan papel en los problemas sefala-
dos, sino si lograron cambiar las preferencias bésicas de los actores involucra-
dos, 0 si el resultado final hubiera sido distinto en su ausencia. Parece claro que
en los casos de Esquipulas y Contadora, la clave para la resolucién de esas gue-
rras civiles fue la voluntad de las partes de negociar por fin en vez de pelear™.
También fueron cruciales las perspectivas cambiantes de los Estados Unidos y
la Uni6n Soviética sobre la importancia estratégica de aquellos conflictos a raiz
del fin dela Guerra Fria. Es cierto que una vez que las partes del conflicto deci-
dieron negociar en vez de pelear, lo hicieron a través de estas instituciones in-
formales. No obstante, lo anterior no constituye una prueba de que aquellas
msmucmnes desempenaron un papel independiente en los resultados de estos
conflictos”. En resumen, es improbable que las instituciones regionales de se-
guridad logren asumir un rol de mayor importancia en la posguerra fria.
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{Beneficiardn a América Latina los esfuerzos
de los Estados Unidos para expandir el libre comercio?

Claramente, la administracién Clinton estd comprometida con la expansién del
libre comercio a través de vehiculos tales como Nafta y la Organizacién Mundial
de Comercio (OMC). Esto forma parte de un proceso mayor de “globalizaciéon”
que estd cambiando la economia internacional®®. En esencia, la globalizacién se
refiere a una creciente integracion econémica®. Existen tres causes principales
del creciente avance de la integracion econémica en afios recientes: primero, los
costos de transporte de los bienes y servicios se han visto dramaticamente reduci-
dos. Segundo, la velocidad de las comunicaciones ha aumentado de manera
exponencial. Por altimo, ha habido un marcado aumento en la inversion directa
extranjera de parte de las corporaciones transnacionales (CTNs). Los costos re-
ducidos del movimiento, los medios crecientes de comunicacién y la inversion
transnacional en aumento han impulsado el crecimiento de la integracion de la
economia global.

Los efectos de este proceso de integracién econémica creciente son multi-
ples. No obstante, el mas importante de éstos es un debilitamiento notable del
Estado-nacién. Con el fin de la Guerra Fria, la racionalidad de seguridad del
Estado ha disminuido notablemente®. Uno podria argumentar que a pesar de
la disminucién de la racionalidad de seguridad, el Estado podria seguir prospe-
rando por otros motivos. Por ejemplo, en el pasado el Estado ha desempefiado
funciones importantes en cuanto a la equidad, como la transferencia de riqueza.
Ademas, el nacionalismo ha mostrado ser un soporte ideolégico potente para el
Estado. La globalizacion debilita ambas de estas racionalizaciones distintas a la
de seguridad para el Estado. El papel de equidad del Estado se ve disminuido
por la creencia creciente de que los Estados son actores ineficientes'. El Estado
como el depositor del nacionalismo se ve cuestionado por el hecho de que, en
mundo de competencia econémica, los intereses econémicos tienden a ser sec-
toriales o hasta individuales en vez de nacionales™. Por lo tanto, el efecto neto
de la globalizaci6n es un mayor debilitamiento del Estado-nacién.

Es probable que lo anterior tenga repercusiones negativas en América Lati-
na. Andrés Serbin afirma que la globalizacion de la produccién y distribucion
de bienes y servicios representa el triunfo completo de la hegemonia econ6mica
y cultural de Occidente. Anthony Bryan sefiala que la presion internacional
inducird a América Latina, de manera creciente, a adoptar un conjunto mas
liberal de politicas econémicas. Pero la incorporacién de este tipo de politicas
erosionara atin mas al Estado en América Latina. Como resultado, mientras que
los Estados Unidos se beneficiara del proceso de globalizacién econémica, también
es claro que los Estados del hemisferio occidental se enfrentaran a una multipli-
cidad de retos a medida que pierdan poder e influencia®.

l
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{Los esfuerzos de Estados Unidos de promover
la democratizacién garantizaran su involucramiento
en el hemisferio occidental?

La administracién Clinton estd comprometida con la promocién de la democracia
en el mundo. ¢Esto no deberia llevarnos a esperar que Estados Unidos perma-
nezca altamente comprometido con América Latina? Los Estados democréaticos
rara vez declaran la guerra entre si”" y gran parte de América Latina se esta
democratizando®. Infortunadamente, ambos de estos argumentos no suminis-
tran razones convincentes como para esperar que Estados Unidos seguira
estando comprometido con el hemisferio. Primero, aunque es cierto que la ma-
yoria de los paises latinoamericanos transita hacia la democracia, muchas de
estas democracias estén lejos de ser consolidadas™. En segundo lugar, aunque
existen muchas razones como para pensar que las democracias consolidadas
son pacificas, también hay motivos para pensar que los Estados en proceso de
democratizacién son altamente propensos a la guerra. Tercero, existen problemas
significantes con las teorias y la evidencia que afirman que hasta las democra-
cias maduras no van a la guerra. Finalmente, la evidencia histérica del hemisferio
occidental sugiere que éste ha sido relativamente pacifico, a pesar de la ausencia
generalizada de democracias maduras. La implicacién es que otros factores
aparte de la democracia —tal vez el papel hegeménico de los Estados Unidos o
tecnologias dominadas por la defensa y posiciones geograficas— explican me-
jor la paz casi perpetua del hemisferio occidental.

Desde el famoso ensayo de Kant, “La Paz Perpetua”, ha existido la creencia,
ampliamente compartida, de que los Estados democraticos se comportan de
manera distinta en sus relaciones internacionales. La manifestacién mas impor-
tante de esto es que nunca parecen ir a la guerra entre ellos mismos. Durante
mediados de los afios ochenta, en la cima de lo que Samuel Huntington deno-
mingla Tercera Ola de democratizaci6n global, el teérico politico Michael Doyle
revivi6 el argumento de Kant, examin6 una serie de datos mas sistematicos y
concluy6 que la paz democratica se habia probado de manera cientifica®. Des-
de los articulos de Doyle, el debate ha girado de la pregunta “éla democracia es
causa de la paz?” a “écomo causa la paz la democracia?”. Se han avanzado dos
tipos de respuestas. Algunos sostienen que la democracia causa la paz porque
los Estados democraticos comparten normas liberales como la tolerancia y el
acomodo. Otros afirman que la democracia conlleva a la paz porque la estructura
de los Estados democraticos hace imposible que los lideres vayan a la guerra sin
el consentimiento del piblico, el cual probablemente estara reacio a soportar los
costos de la guerra salvo en situaciones de alta gravedad®®. En cualquiera de los
dos casos, el giro del debate del “si” al “cémo” sugiere lo extenso que se ha
vuelto el consenso sobre la paz democrética.

No obstante lo anterior, a este consenso no le han faltado sus criticos. Dos
articulos recientes, publicados en la revista International Security, han suminis-
trado evidencia tedrica y empirica importante, con la cual cuestionarlo. Chris-
topher Layne examina ambas versiones de la tesis de la paz democrética, las
aplica a diversas crisis entre Estados democraticos y concluye que ninguna ex-
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plica realmente por qué los Estados democréticos involucrados no fueron final-
mente a la guerra. En su lugar, demuestra que las explicaciones realistas, tales
como el balance de intereses y el balance de poder, explican mejor el manteni-
miento de la paz”. En otro ensayo, David Spiro muestra cémo la evidencia es-
tadistica aparentemente convincente sobre la cual descansa gran parte del
consenso actual sobre la paz democritica, de hecho puede ser el resultado esta-
distico de c6mo se agrega la informaci6n, méas que un extenso fenémeno empi-
rico®. A pesar de que ninguno de estos dos estudios ha logrado desaprobar de
manera definitiva el argumento sobre la paz democratica, han suministrado ba-
ses importantes para el escepticismo.

Una corriente més reciente de investigacion sugiere un refinamiento mas
importante de este debate. Jack Snyder y Edward Mansfield han demostrado
que en realidad, los Estados en proceso de “democratizacién” tienen una alta
probabilidad de ir a la guerra®'. Dado que la mayoria de los Estados latinoame-
ricanos se podrian caracterizar en términos de “democratizacion” en vez de

“consolidacién”, este descubrimiento es de gran relevancia para América Lati-
na. Por ejemplo, el recient> conflicto fronterizo entre Pert y Ecuador, democra-
cias relativamente recientes ambas, ilustra bien este fenémeno®. En resumen,
atn si las democracias consolidadas son pacificas (una proposicién de por si
polémica), es claro que las democracias nuevas no lo son.

Finalmente, el hemisferio occidental suministra evidencia importante de
que la democracia puede no ser la Gnica causa de la paz. En un ensayo provo-
cativo, Stanislaw Andreski argument6 que las no-democracias —particular-
mente dictaduras militares— también podian tener relaciones arménicas entre
ellos mismos®. Esto tiene sentido porque las Fuerzas Armadas solamente to-
man el poder cuando perciben una amenaza interna severa; una vez se vuelven
activas en términos politicos son por lo general muy ineficientes en la liberacién
de la guerra externa, y por lo tanto grupos de dictaduras mlhtares desarrollan
conjuntos bastante compatibles de intereses de politica exterior™. Asimismo, la
evidencia empirica demuestra claramente una propensidad a la guerra relativa-
mente baja en el hemisferio occidental. Segtin J. David Singer y Melvin Small,
el hemisferio occidental tuvo el menor niimero de guerras por afio durante su
muestra (0.11) y el menor nimero de bajas por ano (3.100) de cualquier regién
del mundo. A manera de comparacién, en esta misma muestra Europa tuvo 22
guerras por ano y un promedio de bajas por afo de casi 150. 000%°. Claramente,
el hemisferio occidental no ha sido una regién muy propensa a la guerra en
términos historicos, hasta incluso antes de la ola reciente de democratizacion.

Como resultado, la tesis de la paz democrética no deberia crear demasiado
optimismo en cuanto a una continuidad del involucramiento de los Estados
Unidos en el hemisferio occidental. Existen problemas 16gicos y empiricos sig-
nificantes con el argumento més general de la paz democrética. También hay
razones como para creer que aun si esta literatura fuera mas robusta, no con-
ducirfa a un mayor optimismo con respecto al hemisferio occidental, dado los
descubrimientos recientes sobre la propensidad a la guerra de los Estados en
proceso de “democratizacion”, y la relativa inmadurez de muchas democracias
del hemisferio. Finalmente, la experiencia histérica del hemisferio occidental
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sugiere que éste fue extremadamente pacifico atin ante la ausencia de la demo-
cracig, y esto confunde atin més el argumento de la paz democrética. Por su-
puesto, este nivel de guerra histéricamente bajo podria suministrar una base
para el optimismo con respecto al futuro. No obstante, dado las evidencias de
Snyder y Mansfield, y el gran niimero de nuevas democracias en la region,
dicho optimismo podria ser exagerado. Ir6nicamente, la propensidad para la
guerra en el hemisferio puede aumentar a medida que avance el proceso de
democratizacién. Ademés del conflicto fronterizo peruano-ecuatoriano, existe
un nimero de problemas interestatales no resueltos en la region®.

El impacto del aumento de los temas intermésticos
en la politica exterior de los Estados Unidos

Es probable que la importancia creciente de los temas politicos domésticos es-
tadounidenses también complique la politica de los Estados Unidos hacia la
regién. Hace un ntimero de anos, Abraham Lowenthal sefial6 el aumento de
“asuntos intermésticos” en la politica exterior de los Estados Unidos® (inter-
méstica se refiere a la interseccion de temas internacionales y domésticos). A
medida que estos temas intermésticos adquieran mayor importancia, yo suge-
rirfa que es probable que conduzcan a un mayor conflicto entre los Estados del
hemisferio occidental. El comercio regional de narcéticos es un ejemplo perfec-
to de un problema interméstico en la politica exterior de los Estados Unidos en
la posguerra fria: por el lado de la demanda, éste representa un problema esta-
douridense, mientras que el lado de la oferta claramente constituye una preo-
cupacién internacional. La forma en la cual los temas intermésticos podrian
conllevar al conflicto inter-hemisférico se evidencia en c6mo las preocupaciones
estadounidenses sobre la falta de entusiasmo del gobierno mexicano por la lu-
cha antinarcéticos han complicado las relaciones estadounidenses mexicanas®.
Me parece muy posible que este tema no se hubiera vuelto tan irritante en la
relacion bilateral de estos paises durante la Guerra Fria por la sencilla razén de
que Estados Unidos lo hubiera visto como menos significante en el contexto
mads amplio de la rivalidad militar global de la Uni6n Soviética. A medida que
este tipo de asuntos intermésticos adquieran mayor predominancia en la poli-
tica exﬁtsrior estadounidense, serin mas una fuente de conflicto que de coope-
racién”.

Conclusiones y recomendaciones de politicas

El mensaje principal de este ensayo ha sido pesimista: no espero que los Estados
Unidos de la posguerra fria se porte de manera coherente en su politica exterior
—especialmente hacia América Latina— en ausencia del surgimiento de una
amenaza seria a la seguridad nacional. Veo muy pocas amenazas de esta natu-
raleza en el horizonte, y otros temas en las dreas econémicas, ideol6gicas y do-
méstico-politicas son menos conducentes a este tipo de politicas.
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A la luz de mi oscuro pronéstico puede parecer hasta contradictorio intentar
ofrecer recomendaciones en cuanto a posibles politicas. A pesar de mi pesimis-
mo, si creo que hay lugar para iniciativas politicas constructivas tanto en Sur y
Norteamérica. Los lideres latinoamericanos deberian reconocer claramente que
Estados Unidos no tendra un interés tan profundo en los asuntos del hemisferio
occidental como lo tenia durante la Guerra Fria. Mas bien, varios sectores de la
economia estadounidense (exportadores vs. sectores orientados hacia lo do-
méstico) y varias regiones del pais (Suroccidente vs. Oriente Medio) tendran
intereses muy distintos en los acontecimientos del hemisferio”’. Por lo tanto,
podria ser til girar la atencién principal de Washington y el gobierno federal
de los Estados Unidos a centros regionales como Miami y Los Angeles, los go-
biernos estatales y locales, y organizaciones no-gubernamentales como las aso-
ciaciones gremiales y los centros académicos.

Los formuladores de politicas estadounidenses deberfan reconocer que es
probable que los temas futuros de la agenda hemisférica sean controversiales.
Los debates cruentos y antagénicos que se han dado sobre Nafta, el rescate
crediticio de México, la intervenci6n a Haiti y la politica cubana son indicativos
del futuro. Como resultado, los lideres estadounidenses tendran que escoger
sus temas con cuidado e invertir mucho tiempo y esfuerzo en la construccién
de consensos publicos para cualquier iniciativa que se promueva. Estos debe-
rian enfocarse sobre aquellos temas de no-seguridad que afectan el niimero mas
grande de ciudadanos estadounidenses, tales como la promocién del libre co-
mercio hemisférico y la inmigracion.

Deberia enfatizar que ninguna de estas recomendaciones garantizaran que
los Estados Unidos permanezca involucrado con la regién, o que persiga politi-
cas racionales y coherente. No obstante, se formulan en reconocimiento de que
el nuevo entorno internacional de seguridad plantea nuevos retos al hemisferio
occidental que exigen respuestas politicas creativas de los estadistas de la zona.
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HABLANDO DURO. LA POLITICA INTERNACIONAL ANTINARCOTICOS
DE LOS ESTADOS UNIDOS EN LOS ANOS NOVENTA

Bruce Bagley*

A pesar de los casi US$150 billones que las administraciones de Reagan, Bush y
Clinton han gastado en la Guerra contra las Drogas liderada por los Estados
Unidos durante los altimos 16 anos (1981-1997), al iniciar la segunda presiden-
cia de Clinton en enero de 1997, el consenso entre los analistas de la politica
antinarcéticos dentro del pais y por fuera era que la estrategia antidrogas de
Washington, la cual enfatizaba el lado de la oferta, el law-enforcement y la prohi-
bicién, estaba fracasando, y que se requeria con urgencia un nuevo “plan de
batalla”. En los Estados Unidos, el desencantamiento con la politica existente se
derivaba de la creciente evidencia de que las drogas ilegales (en particular la
cocaina y la heroina) eran mas baratas y de mas facil acceso en 1997 de lo que
habian sido en 1981, cuando el presidente Ronald Reagan lanz6 por primera
vez la cruzada antidrogas de los Estados Unidos. De hecho, los datos disponsi-
bles indican que el cultivo de drogas ilicitas y las actividades relacionadas con
los narcéticos aumentaron en Suramérica, México, el Caribe, el sudeste asiatico
y la ex Unién Soviética entre 1988 y 1996.

Después de casi dos décadas de esfuerzos de los Estados Unidos y de varios
paises productores de narcéticos para erradicar los cultivos e interceptar las
drogas ilicitas, el 4rea total de cultivo de hoja de coca y amapola ha aumentado
sustancialmente. Por ejemplo, entre 1988 y 1995, se erradicaron aproximada-
mente 56.000 hectéreas de hoja de coca. No obstante, se sembraron nuevos cul-
tivos de coca a una velocidad mayor a la de la erradicacién. Por lo tanto, el drea
cultivada aument6 de 186.000 hectéreas a 214.800.

La atencién politica que se le dedica al “problema de las drogas” en los Es-
tados Unidos no es un producto simplemente del puritanismo americano ni el
oportunismo politico. Los costos del mismo para la sociedad estadounidense
han sido altos. En 1995, se estim6 que unos 22.7 millones de ciudadanos esta-
dounidenses habian usado por lo menos una droga ilicita durante el afio ante-

*  Profesor de la Universidad de Miami. (Traducci6n al espafiol: Arlene Tickner y Diana Pardo).
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rior —17.8 millones usaron marihuana, 3.7 usaron cocaina y 428.000 usaron he-
roina. La tasa més alta de uso de drogas ilicitas entre los adolescentes sigue
correspondiendo al alcohol. En 1995, aproximadamente 74% de los estudiantes
de altimo afio de bachillerato entrevistados habian consumido alcohol durante
el afo anterior.

Entre 1992 y 1995, la tasa estimada de uso de marihuana entre la poblacién
general aument6 de 7.9% a 8.4%, y sigu6 en ascenso en 1996 y 1997. La tasa de
uso de cocaina, a pesar de ser todavia considerada de un nivel epidémico, habia
disminuido de 2.1% a 1.7% para mediados de los afos noventa. Asimismo, se
observo un crecimiento pronunciado en las tasas de uso de narcéticos entre los
adolescentes durante este periodo. Por ejemplo, entre 1994 y 1995, la tasa de uso
de marihuana entre los estudiantes de séptimo grado de bachillerato subié mas
que el doble, de 7.2% a 15.8%; entre los estudiantes de noveno grado, aument6
de 15.2% a 28.7%; y entre los de grado once, la tasa de uso de marihuana subi6
de 21.9% a 34.7%. La tasa de uso de alcohol se mantuvo por encima de 70%
durante este periodo para los estudiantes de grado once. Concomitantemente,
se descubrieron aumentos en el uso de 11 tipos adicionales de drogas por los
estudiantes durante el afio anterior al mismo.

Con el fin de combatir el abuso de las drogas y reducir la demanda para las
drogas en los Estados Unidos, los gobiernos federal, estatal y local, junto con el
sector privado, financian programas de prevencién y tratamiento. Desde el ano
fiscal 1990 hasta 1994, los fondos federales para actividades de prevencién y
tratamiento aumentaron de US$2.8 billones a US$4.4 billones. En conjunto, los
gastos estatales, de condados y locales subieron de unos US$1.3 billones a apro-
ximadamente $US1.6 billones. Aunque los datos sobre la financiacion del sector
privado son muy limitados, las fuentes existentes sugieren un monto de mas de
US$1 billén para programas de tratamiento en 1993.

En América Latina y el Caribe, el desencantamiento con la guerra contra las
drogas liderada por los Estados Unidos ha sido motivado también por los fra-
casos de la misma. A pesar de aumentos masivos en la asistencia internacional
estadounidense para el control de los narcéticos, los niveles generales de pro-
duccién, consumo y tréfico de drogas ilicitas en el hemisferio, junto con la co-
rrupcién y violencia que esto genera, siguié un acenso preocupante durante los
ochenta y noventa. Asimismo, el énfasis de Washington en las estrategias de
reduccién de la oferta, las tacticas represivas (“militarizacién”) y la diplomacia
coercitiva (v.g., decertificacién) conllevé a mayores criticas y resentimientos,
por lo que se consideraba que las politicas estadounidenses —por menos inten-
cionales que fueran— podrian danar las fragiles instituciones democréticas de
muchos de sus aliados regionales. En resumen, la politica antidrogas de los Es-
tados Unidos en el hemisferio se consideraba no s6lo inefectiva, sino hasta in-
cluso, contraproducente.

Durante la campania presidencial de 1992, como reflejo de las crecientes du
das a nivel doméstico y externo respecto a la costosa e inefectiva guerra contr:
las drogas, el candidato demdcrata, Bill Clinton, prometié que su administra:
cién reorientaria los esfuerzos antidrogas de Washington hacia una “cruzad;
nacional comprehensiva en contra del abuso de drogas”, basada mas en la r
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duccién de la demanda dentro de los Estados Unidos que en la reduccién de la
oferta en el exterior. Al asumir la presidencia, Clinton y el Congreso de los Es-
tados Unidos, controlado en ese entonces por el partido demdcrata, recortaron
el compromiso presupuestal de George Bush de cientos de millones de délares
' al afio para la lucha contra el trafico de cocaina en la regién andina. El primer
' paso fue la fijacién de un tope, equivalente a US$174 millones, para la autoriza-
ci6n del ano fiscal (FY) 1994 para la Estrategia Andina, una reduccién del 35%
con respecto al presupuesto de Bush del afio fiscal 1993. En mayo de 1993, al
concluirse un analisis confidencial de los programas de control de drogas de los
Estados Unidos en el exterior, solicitado al Consejo Nacional de Seguridad (NSC)
.~ por el presidente Clinton en enero de 1992, que concluy6 que el cultivo y trafico
. de drogas en las Américas y Asia no se habia visto afectado, a pesar de la infu-
'~ si6n masiva de equipos militares, entrenamiento y ayuda de control de drogas
suministrados por Estados Unidos durante la administracion Bush, la financia-
ci6n total de los Estados Unidos para el control internacional de drogas para el
ano fiscal 1994 se redujo en mas de 8% (US$44 millones menos que la maxima
asignacién por afio fiscal de US$536 millones de Bush para las operaciones in-
ternacionales antidrogas).

La intenci6n de la administracion Clinton de girar la politica antinarcéticos
estadounidense de prioridades del lado de la oferta hacia temas por el lado de
la demanda se volvi6 clara a comienzos de febrero de 1993, cuando el presiden-
te anunci6 que reduciria el personal de apoyo asignado al Zar de Drogas de las
146 personas logradas bajo Bush a s6lo 25 personas. Segin Thomas E. McLarty,
el jefe de Gabinete de Clinton, el presidente queria que el gobierno estadouni-
dense se concentrara en la asistencia federal para educacién, tratamiento, y law
enforcement local y estatal en los Estados Unidos, en vez de dirigirse hacia pro-
gramas en el exterior o esfuerzos de control de las fronteras. A pesar de los
esfuerzos de Clinton de aliviar la preocupacion de que su reduccién del perso-
nal del zar significara una disminucién en el énfasis sobre el problema de las
drogas durante su administracién, el nombramiento del ex jefe de Policia de
Nueva York, Lee Brown,.como director de la Oficina de la Politica Nacional de
Control de Drogas (ONDCP), se interpret6 como algo indicativo del enfoque de
Clinton en la demanda por encima de la oferta en la lucha estadounidense con-
tra las drogas, ya que el experticio de Brown era primordialmente de tipo do-
méstico. Durante su audiencia de confirmacién ante el Comité Judicial del
Senado el 25 de mayo de 1993, Brown se comprometi6 a desarrollar una estra-
tegia “comprehensiva y balanceada” frente al problema de los narcéticos, pero
evit6 tener que especificar como los recursos federales se repartirian entre los
esfuerzos de control de la oferta y reduccién de la demanda. Al reconocer que
la confirmacién de Brown habia sido demasiado tarde como para permitirle
incidir en el proceso presupuestal del ano fiscal 1994, el presidente del Comité,
el senador Joseph Biden (demdcrata-Delaware), aconsej6 que el nuevo zar se
concentrara mas bien en el disefio de un nuevo conjunto de prioridades estra-
tégicas para el ciclo del ano fiscal 1995.
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A comienzos de mayo de 1993, pocas semanas antes de la audiencia de
Brown, la nueva procuradora general de Clinton, Janet Reno, hizo los comen-
tarios mds extensivos de cualquier funcionario de alto nivel nombrado por la
nueva administracién sobre la politica antinarcéticos de los Estados Unidos, en
los cuales expres6 serias reservas sobre la efectividad en términos de costos de
los gastos multibillonarios anuales del pafs para frenar la produccién de drogas
ilicitas en el exterior e interceptar el ingreso de narcéticos a los Estados Unidos.
En opinién de esta funcionaria, la politica antinarcéticos del pais seria mas efectiva
si se enfocara en la expansién de programas de educacién doméstica, prevencion,
tratamiento y rehabilitacién, y en el disefio de alternativas al encarcelamiento
de usuarios de narcéticos, en vez de la iniciativa de control de la oferta en el
exterior.

A pesar de que la administracién Clinton dio poca informacién especifica
sobre la forma como pensaba aproximarse a los complejos problemas del uso y
abuso de drogas en la sociedad americana durante sus primeros seis meses en
el poder, era clara e inequivoca la intencion de girar la orientacion de politicas
desde el lado de la oferta hacia el lado de la demanda. En términos fiscales, las
prioridades revisadas de Clinton sugerian logicamente que su gobierno inten-
taria reducir el 70% de los fondos federales antinarcéticos que las administra-
ciones Reagan y Bush habian asignado de manera consistente a las actividades
de law enforcement (versus el 30% asignado a la educaci6n y el tratamiento), con
el fin de lograr una distribucién mas ecudnime.

No obstante lo anterior, y en contraposicion a su propia retérica, el presu-
puesto antinarcéticos de US$13.04 billones que la administracién Clinton sometio
a consideraci6n del Congreso en marzo de 1993 para el afio fiscal 1994, mantuvo
casi la misma distribucién (64% versus 30%) entre law enforcement y tratamiento
que habia aparecido en las propuestas presupuestales de Reagan y Bush. La
propuesta presupuestal final de Clinton redujo de hecho la financiacién para
las operaciones anitinarcéticos internacionales, particularmente para la Estrategia
Andina, pero s6lo aumento los gastos domésticos para reduccién de la demanda
marginalmente; v.g. tratamiento (6%), law enforcement (7%) e interdicci6n fron-
teriza (1%). En tiltimas, el nuevo presupuesto cambié muy poco, en buena
medida porque la Casa Blanca habia estado demasiado preocupada con otros
temas como para desarrollar una politica comprehensiva alternativa a las prio-
ridades en cuanto a la politica de narcéticos de Estados Unidos del momento.

A pesar de su maturaleza moderada, la decisi6én de la administracién Clinton
de reducir la aywda antidrogas de Estados Unidos para la Estrategia Andina
provoco protestas de baja intensidad de todos los gobiernos andinos. No obs-
tante, el consenso unénime de que la politica antinarcéticos estadounidense
existente no estabia funcionando, y que se requerfan tacticas alternativas y me-
nos militaristas, los lideres andinos temfan que la nueva administracién esta-
dounidense abamdonara del todo los esfuerzos internacionales en torno al
problema de las drogas. En mayo de 1993, el presidente de Colombiia, César
Gaviria Trujillo, resumié de manera sucinta la preocupacién de las maciones
andinas: “No nos preocupa que no sea el primer tema en la agenda, ni nos
preocupa que el &nfasis cambie o adquiera nuevos componentes. Lo que si nos
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preocupa es que la lucha se debilite o que se pierda la voluntad politica de se-
guir luchando en contra del narcotréfico”.

Dada la transicion de un republicano titular bien conocido a un nuevo, casi
desconocido, presidente demdcrata en la Casa Blanca, las anteriores expresio-
nes de preocupacién con respecto a las intenciones y compromisos de la politica
estadounidense eran de esperarse, particularmente en vista del énfasis general
de Clinton en las prioridades domésticas por encima de las internacionales. Las
dificultades que caracterizaron la basqueda de un procurador general aceptable
y la urgencia de otras crisis no anticipadas de politica exterior (v.g. Bosnia, So-
malia, Haiti, Rusia), contribuyeron a atrasar los nombramientos/confirmaciones de
oficiales de la rama ejecutiva responsables de los asuntos latinoamericanos, con
lo cual el clima de incertidumbre entre las elites gobernantes del hemisferio
aument6 durante los primeros seis meses de Clinton en la Casa Blanca.

Los impedimentos relacionados con el proceso gubernamental, sin embar-
80, no explican de manera adecuada la confusién que rode6 el futuro de la
politica estadounidense de control de narcéticos en las Américas bajo el man-
dato de Clinton. En tltimas, la nueva administracion, a pesar de su escepticismo
frente a las estrategias y tacticas de Reagan y Bush en el exterior, no logré trazar
los lineamientos de una politica alternativa propia, ni tenfa la influencia politica
necesaria como para persuadir al Congreso de que valia la pena efectuar un giro
moderado de la politica antidrogas de los Estados Unidos desde el lado de la
oferta hacia el control de la demanda.

En la practica, en 1993 el presidente Clinton perdi6 la batalla para reorientar
las prioridades de la politica antidrogas estadounidense. Ningfin lider politico
importante, y mucho menos Clinton, estaba dispuesto a cuestionar el castigo a
los usuarios de narcéticos con tiempo en la cércel. El tnico debate giraba en
torno a la extension de las penas. Algunos lideres eran escépticos respecto a la
politica existente de control de drogas. Como candidato a la presidencia en
1992, Bill Clinton acus6 al presidente Bush de confundir “ser duro con ser inte-
ligente,” ya que “encerrar a los adictos en vez de tratarlos antes de que cometan
crimenes... es una politica habil, pero claramente no es una politica s6lida”.

Por supuesto, reconocer un problema y tomar acciones politicas para corre-
girlo constituyen dos fases distintas. Cuando el presidente Clinton intent6 pro-
mover el tratamiento, aprendi6 répidamente lo dificil que era convencer al
publico estadounidense de que cualquier politica que no fuera el castigo podria
ser apropiada. A finales de 1993, la Casa Blanca de Clinton lanz6 una gran ini-
ciativa de tratamiento de US$355 millones para los aproximadamente 3.6 millo-
nes de ciudadanos que sufrian del abuso de drogas y problemas de adiccién.
Sin embargo, el proyecto legislativo fue recibido con una oposicién frontal de
los republicanos y demdcratas conservadores en el Congreso, quienes consi-
deraban que los usuarios de narc6ticos merecian castigo y no tratamiento, y por
lo tanto, el recién elegido presidente demdcrata retrocedié. Asimismo, cuando
la procuradora general Janet Reno cuestion6 las duras sentencias obligatorias
del gobierno federal para usuarios no violentos (10 a 15 afos), en vez de una
estrategia que confrontara los problemas de adiccién de drogas, los conserva-
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dores respondieron con exigencias para mayores castigos. Eventualmente, Clin-
ton terminé apoyando sentencias atin mas duras.

Solamente en 1994-1995, cuando Clinton decidié vincular el tratamiento al
castigo, pudo adelantar logros legislativos modestos en torno al tratamiento
para la adiccion. Durante el afo fiscal 1994, logré incorporar a la Ley del Crimen
provisiones para la creacién de programas de tratamiento en las cérceles para
reducir los crimenes basados en adiccién cometidos por los que han cumplido
su condena, y para juzgados de narcéticos, con el fin de canalizar a los usuarios
no violentos, cuyos crimenes se relacionan con el uso de drogas, hacia trata-
miento obligatorio en vez de encarcelamiento. Hasta incluso en estos casos, resultd
imposible persuadir al Congreso, controlado por los demécratas, a suministrar
més que una financiacién nominal para dichas iniciativas.

En enero de 1995, cuando el Partido Republicano tom6 control del Congre-
50, los programas de tratamiento para los usuarios de narcéticos se volvieron
un obvio candidato para los recortes prespuestales que implantaron los repu-
blicanos. En 1995, y de nuevo en 1996, los republicanos cortaron los fondos asig-
nados a la Administracién de Servicio de Abuso de Sustancias y Salud Mental
por mas de 20% anuales, al tiempo que limit6 el seguro de incapacidad del Se-
guro Social para abusadores de alcohol y drogas. Ante las encuestas de opini6n
publica negativas de ese entonces, la Casa Blanca de Clinton ofreci6 poca resis-
tencia.

Finalmente, Clinton abandon6 sus presiones para la financiacion de progra-
mas de tratamiento en 1995, y decidi6 no insistir en este tema para la campana
presidencial de 1996. En la politica nacional de los Estados Unidos, pocos votos
se ganan con el apoyo de programas para personas que, en opinion de la ma-
yoria del publico, deberian ser castigadas, y quienes en todo caso merecen sufrir
por haber decidido usar drogas en primera instancia: “Todavia existe casi un
sentimiento moral” en los Estados Unidos que pregunta “ipor qué deberiamos
gastar nuestros do6lares de impuestos para el tratamiento de algo que la gente
se ha autoimpuesto?”

Al reflejar sobre las prioridades bésicas de la politica antinarcéticos de los
Estados Unidos bajo Clinton, el pais persigue esencialmente las mismas cinco
metas que han caracterizado la politica estadounidense desde Reagan: 1) moti-
var a la juventud estadounidense a rechazar las drogas ilicitas y el abuso de
sustancias; 2) aumentar la seguridad de la ciudadania a través de la reduccién
sustancial del crimen y violencia relacionados con la droga; 3) reducir los costos
en salud, bienestar y crimen que resultan del uso de drogas ilegales; 4) defender
las fronteras aéreas, terrestres y maritimas de los Estados Unidos de la amenaza
de la droga; y 5) eliminar las fuentes de oferta extranjeras y domésticas de las
drogas. Los tltimos dos objetivos de la estrategia nacional de control de drogas
constituyen las metas principales de los programas internacionales estadouni-
denses de control e interdiccion de narcéticos, con las cuales se pretende ayud
a las naciones de oferta y trénsito a 1) destruir a las organizaciones principale:
de narcotrafico a través del arresto, conviccion y encarcelamiento de sus lidere
y la incautacién de sus drogas y bienes, entre otros; 2) reducir la oferta de nar:
c6ticos a través de la erradicacién, la reduccién del cultivo de las plantas y otro
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esfuerzos de enforcement; 3) aumentar la voluntad y capacidad politica de las
instituciones nacionales para luchar contra las actividades de narcotréfico; y 4)
hacer mayor uso de las organizaciones multilaterales para compartir las cargas
y los costos de los esfuerzos internacionales de control de drogas.

Las ejecuciones presupuestales para el control de drogas estadounidense se
concentran en cuatro areas funcionales: reduccion de la demanda, law enforce-
ment doméstico, esfuerzos internacionales e interdiccién. Las tltimas dos, que
en 1997 recibieron US$400 millones y US$1.4 billones respectivamente, buscan
reducir la produccién en el exterior y frenar el ingreso de narcéticos a los Esta-
dos Unidos.

La Oficina de la Politica Nacional de Control de Drogas (ONDCP) estd encar-
gada de la generacion de la estrategia nacional de control de drogas y la coor-
dinacién de su implantacién con otras agencias federales. A pesar de que la
ONDCP tiene la autoridad para revisar los niveles presupuestarios de varias
agencias, con el fin de garantizar que éstos cumplan con las metas de la estrate-
gia nacional, no ejerce control directo sobre la forma como se gastan dichos
recursos. Asimismo, aunque varias agencias federales se involucran en la im-
plantacién de la estrategia nacional de control de drogas, las principales agencias
federales involucradas con la porcién internacional de esta estrategia, operan
casi con total independencia de la oficina del zar.

« El Departamento de Estado es la agencia principal para la coordinacién de
todos los esfuerzos antinarcéticos de los Estados Unidos en el exterior. Tam-
bién suministra asistencia a las organizaciones antidrogas de naciones ex-
tranjeras para los esfuerzos de erradicacién e interdiccion.

« El Departamento de Defensa (DOD) asiste a las agencias de law enforcement,
tanto del gobierno estadounidense como de gobiernos extranjeros, a través
del suministro de apoyo de deteccién, monitoreo y rastreo; apoyo de inte-
ligencia; asistencia de planeaci6n; y apoyo en comunicaciones, logistica y
entrenamiento.

e La Administracién Antidrogas de Ejecucion (DEA) es la agencia federal prin-
cipal encargada de la coordinaci6n de actividades de inteligencia relaciona-
das con el narcotrafico en el exterior, la conduccién de operaciones de law
enforcement y el suministro de entrenamiento para el personal de law enfor-
cement de los gobiernos extranjeros.

Otras agencias estadounidenses involucradas en las actividades antinarc-
ticos en el exterior incluyen la Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional (AID); la Costaguardia de Estados Unidos; el Servicio de Aduanas
de Estados Unidos; varias organizaciones de inteligencia; otras agencias de law
enforcement, incluyendo la Fiscalfa, que dirige la investigacin y acusacién de
casos federales de narcéticos contra narcotraficantes y lavadores de dinero in-
ternacionales; y el Bureau Federal de Investigacion (FBI), que asiste y apoya al-
gunas de las actividades internacionales antinarc6ticos.

Una variedad de factores explica el fracaso de la guerra contra las drogas, a
pesar de las asignaciones presupuestales y la retérica que Estados Unidos ha
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dedicado a a misma (por ejemplo, para el afio fiscal 1997, el presidente Clinton
solicit6 US$5.1 billones para las actividades de control de drogas). Entre los més
importanties se destaca la capacidad de unas organizaciones sofisticadas y billona-
rias del narcotrafico para adaptarse a los nuevos esfuerzos estadounidenses de
control de crogas. Segundo, Estados Unidos se enfrenta a otros obstaculos sig-
nificantes; y de larga trayectoria, tales como una financiacion inconsistente para
los esfuer:zcs internacionales antinarcéticos, objetivos competitivos de politica
exterior, y Imitaciones organizacionales y operacionales. Tercero, en los paises
productorres y de trénsito, se pueden identificar problemas como programas
antinarcéiticos deficientes, partidos econémicos y politicos competitivos, leyes
inadecuadas, recursos y capacidades institucionales limitados, y problemas in-
ternos, talles como el terrorismo, la corrupcion y el desorden civil.

El crimen organizado

A pesar de elgunos logros notables en la interrupcién de los flujos de narcéticos
hacia los Estados Unidos por parte de las agencias estadounidenses y extranje-
ras de law erforcement, las organizaciones del narcotréfico han logrado satisfacer
y exceder ala demanda estadounidense. La mayoria de las organizaciones del
narcotrafiico operan en paises relativamente pobres, cuyos gobiernos no cuen-
tan con los recursos suficientes como para contrarrestar las actividades de las
mismas. [.a marcada pobreza de muchos de los paises productores y de trénsito
vuelve al personal gubernamental, en su mayoria oficiales de ejecucién de la ley
de bajo nivel, particularmente susceptible a la corrupcién.

Las organizaciones del narcotrafico emplean su vasta riqueza para obtener
equipos de tecnologia moderna, tales como sistemas de posicionamiento global
y equipos de comunicacion celular, los cuales utilizan para comunicar y coordi-
nar el transporte de los narcéticos y monitorear los esfuerzos de law enforcement.
En algunos paises, la complejidad y sofisticacién de los equipos del narcotrafico
superan las capacidades de los gobiernos extranjeros para frenarlo.

Al verse sus actividades amenazadas por el law enforcement, las organizacio-
nes del narcotréfico cambian rapidamente sus operaciones para evitar la captura y
el encautamiento. Por ejemplo, al ser efectiva la interdiccién aérea, los narcotra-
ficantes cambian a la utilizacién de rutas de transporte maritimas y terrestres.

La politica antinarcéticos de los Estados Unidos depende en gran medida
de los paises productores para reducir los cultivos, y capturar, arrestar y enjui-
ciar a los narcotraficantes. Aunque Estados Unidos suministra ayuda y apoyo
para los programas de control de drogas en estos paises, los resultados depen-
den del compromiso y la capacidad de los mismos para combatir el narcotréfico
dentro de sus fronteras.

Las ganancias derivadas del narcotréfico han aumentado enormemente du-
rante las tiltimas dos décadas, mientras que la industria de los narcéticos ya no
se limita a “familias” o “carteles” locales o regionales. Han surgido sofisticadas
organizaciones transnacionales, tanto legales como financieras, que manejan
flujos de capitales mayores que los presupuestos de algunos paises pequeos,
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permitiendo a los narcotraficantes comprar influencia politica, corromper a los
gobiernos, distorsionar a las economias y amenazar a las instituciones democra-
ticas, particularmente en mercados pobres y poco institucionalizados del Tercer
Mundo.

Los narcotraficantes, entre otras expresiones transnacionales del crimen or-
ganizado, han surgido como serias fuentes de amenaza a la estabilidad y
crecimiento econémico y politico en Asia Central, Europa del Este y Rusia. La
penetracion criminal del sistema bancario ruso es particularmente alarmante.
En América Latina, el poder del narcotrafico se ha vuelto una amenaza prin-
cipal a la seguridad nacional, en particular en Colombia. Pert, Bolivia, parte de
Centroamérica y varias reptblicas caribenas confrontan grandes problemas que
obstaculizan sus esfuerzos antinarcéticos. El terrorismo, el desorden interno, la
corrupcion, un law enforcement inadecuado y deficiencias institucionales impi-
den su capacidad de luchar efectivamente en contra del narcotréfico, mientras
que la influencia de los Estados Unidos es marginal en muchos casos en la eli-
minacién de estos factores internos.

Los gobiernos tienen otros problemas que limitan su efectividad. Por ejem-
plo, un control deficiente del gobierno central sobre las areas de cultivo de drogas,
demandas competitivas para recursos nacionales escasos, economias débiles
que aumentan los incentivos financieros para el cultivo de drogas, funcionarios
de law enforcement y judiciales corruptos o intimidados, el cultivo legal de dro-
gas ilicitas y el uso tradicional de las drogas en algunos paises constituyen gran-
des problemas en la regién andina, entre otras.

En muchos casos, los paises productores carecen de la voluntad politica ne-
cesaria para reducir el cultivo de coca y amapola. En parte, esto se debe al aporte
que el narcotréfico les hace a sus economias. Por ejemplo, en Perti, el gobierno
no podia insistir demasiado en la erradicacion de la hoja de coca sin recibir
garantias de que los Estados Unidos y otros paises apoyarian esfuerzos extensi-
vos de desarrollo econémico en el largo plazo, dada la influencia potencial de
los cultivadores de coca en las elecciones generales.

La mayoria de los paises en donde se cultivan la amapola y la coca son muy
pobres. De hecho, tanto Bolivia como Perti se encuentran entre los paises mas
pobres del hemisferio occidental. En consecuencia, un cultivo como el de la coca
es de crucial importancia para estas regiones, en donde las alternativas de ne-
gocios legitimos son pocas. Segn un estudio de 1996, la industria de la cocaina
afiadi6 640 millones de dolares al producto nacional bruto del Perd, y 4% a la
economia de Bolivia en 1994. Perti ha informado que aproximadamente 200.000
campesinos estan involucrados en la industria cocalera, lo cual representa una
porci6n sustancial de la economia peruana.

Los conflictos internos en algunos paises productores constituye otra fuente
de competencia para los recursos nacionales. Dos de los principales paises pro-
uctores, Perti y Colombia, se ven obligados a dedicar sus escasos recursos a
peraciones militares internas para combatir a los grupos guerrilleros, con im-
licaciones negativas para las operaciones antinarcéticos. A pesar de que algu-
os de los lideres mas importantes de la guerrilla se han capturado en Pert y
olombia, es probable que estos grupos sigan impidiendo los esfuerzos de los
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dos gobiernos de reducir el cultivo de coca en ambos. En 1996, Colombia se
enfrent6 a la resistencia de campesinos quienes se oponian a la erradicacién de
sus cultivos de coca.

La corrupcién relacionada con la droga representa otro impedimiento critico a
los esfuerzos para reducir el trafico de drogas. Existe una extendida corrupcién
en Burma, Pakistan, Tailandia, México, Colombia y Pert, paises hondamente
involucrados en el cultivo, produccién y transito de las drogas ilicitas.

Recursos inadecuados y capacidades institucionales

Un law enforcement efectivo, combinado con sistemas judiciales y legislativos
funcionales, son esenciales para cualquier esfuerzo para frenar el flujo de nar-
coticos desde los paises productores y de trénsito. Mientras que los Estados Unidos
puede ayudar, Washington exige que estos paises incauten las drogas ilicitas, y
arresten, enjuicien y extraditen los traficantes, cuando es posible, con el fin de
parar la produccién y movimiento de las drogas a nivel internacional. No obs-
tante, estos paises carecen de los recursos y capacidades necesarios para parar
al narcotréfico dentro de sus fronteras. Cuando no logran hacerlo, Washington
se ha visto forzado eventualmente a recurrir a la “diplomacia coercitiva” para
lograr la cooperaci6n. El fin de la Guerra Fria y la desaparicion de la amenaza
“comunista” a los Estados Unidos le ha dado a este pais una mayor capacidad
de utilizar tacticas diplomaticas de “linea dura”, particularmente en América
Latina y el Caribe.

Obstaculos domésticos en los Estados Unidos

Existen obstaculos adicionales a los esfuerzos de implantacién de la estrategia
estadounidense de control internacional de narcéticos, entre ellos: 1) objetivos
competitivos de politica exterior estadounidense; 2) limitaciones organizacio-
nales y operacionales entre y dentro de las agencias estadounidenses involucra-
das; 3) accountability de manejo financiero y de programas inadecuado; 4) la
falta de apoyo de organizaciones bilaterales y multilaterales; y 5) niveles de;
financiacién inconsistentes.

Objetivos competitivos de politica exterior estadounidense

La politica exterior de los Estados Unidos ha buscado promover, simultédnea:
mente, los negocios y comercio estadounidenses, el mejoramiento de los der
chos humanos y el apoyo a la democracia, junto con la reduccién de los fluj
de drogas ilicitas hacia los Estados Unidos. Frecuentemente, estos objetivos sof
contradictorios en vez de complementarios, reforzandose mutuamente. Los ti
mas antinarcéticos se han visto subordinados o sacrificados con frecuencia p
otras metas o preocupaciones como resultado de las decisiones politicas est:
dounidenses, por lo menos en el corto y mediano plazo.
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Los ejemplos existentes sobre las dificultades de balancear las politicas an-
tinarc6ticos con otros objetivos son miiltiples. El Departamento de Agricultura
' de los Estados Unidos y la Agencia Internacional para el Desarrollo discreparon
en 1990-1991 sobre el suministro de asistencia a Bolivia para el cultivo de soya
como alternativa a la hoja de coca. El Departamento de Agricultura temi6 que
dicha ayuda podria interferir con los objetivos comerciales estadounidenses al
crear una competencia potencial para las exportaciones de soya de los Estados
Unidos. En 1995, 1a lucha contra el comercio de narc6ticos era solamente la cuar-
ta prioridad més alta de la Embajada de los Estados Unidos en México, dada la
existencia de temas comerciales de mayor importancia tales como Nafta y el
programa de apoyo financiero estadounidense para el peso mexicano. La lucha
antinarcéticos s6lo recibi6 una prioridad igual a la asignada a la promoci6n de
los negocios y comercio estadounidenses en 1996.

Asimismo, los fondos asignados a los programas antinarcéticos han sido
reasignados para apoyar otros objetivos politicos en varias ocasiones. Por ejem-
plo, en 1995, US$45 millones designados originalmente para la asistencia anti-
narcéticos para los pafses productores andinos fueron reprogramados por el
Departamento de Estado para asistir con la transicion democratica de Haiti.
Una desviacion similar ocurrié a comienzos de los afios noventa, cuando los
activos de la Guardacostas de los Estados Unidos fueron asignados de las mi-
siones antinarc6ticos hacia la misién humanitaria de ayuda a los emigrantes de
éxodo masivo de Cuba y Haiti.

A pesar de que se han ido borrando las distinciones entre paises producto-
res, consumidores y de transito en afios recientes, la politica internacional anti-
narcoticos de los Estados Unidos sigue utilizando estas categorias simplistas
para dividir a los paises en cuestion. El proceso de “certificacion”, el cual fue
impuesto a la rama ejecutiva por el Congreso en 1986, le exige al presidente de
los Estados Unidos determinar cada ano si los gobiernos de los paises produc-
tores y de trénsito de narcéticos han cooperado plenamente con la politica es-
tadounidense de control de drogas. Una excepcion por “interés nacional”
puede invocarse, con el fin de permitir la certificacion de un pais que seria de-
certificado de otra manera, dandole al presidente alguna flexibilidad para pre-
sionar por un mejor rendimiento en la lucha contra las drogas sin tener que
cortar del todo la asistencia. Por ejemplo, en 1994, Pert y Bolivia recibieron la
certificacion bajo la excepcion por interés nacional, junto con Colombia, Para-
guay y Pakistdn en 1995. Los funcionarios estadounidenses ven la amenaza de
la decertificacién como una herramienta para forzar a los paises aliados a coo-
perar mas efectivamente. Sin embargo, su impacto real es relativo en muchas
ocasiones, dado que los gobiernos no cuentan con la capacidad institucional
necesaria para satisfacer las exigencias estadounidenses, y estan permeados por
la corrupci6n relacionada con las drogas.

Las contradicciones que existen entre distintos intereses estadounidenses
en competencia han hecho del proceso de decertificacion, real o amenazado,
algo inconsistente. Es obvio que Washington estd menos dispuesto a decertificar
aaquellos paises en donde los intereses econ6micos, comerciales y de seguridad
estadounidenses se verian perjudicados. En 1996, después de un extenso deba-
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te, Washington decidio certificar a México, decertificands a Colombia al tiempo
(bsicamente como resultado de las acusaciones sobre las contribuciones del
narcotréfico a la campania del presidente Ernesto Samper Pizano). Un amplio
grupo de lideres latinoamericanos y expertos de contrd de drogas criticaron
esta decision, con el argumento de que no tomaba en cuenta los grandes logros
de Colombia, incluyendo mayores encautamientos de drogas, el arresto de los
capos del Cartel de Cali y una creciente velocidad en la eradicacién de cultivos.
Indudablemente, el proceso de certificacién perjudicé las relaciones bilaterales
de los Estados Unidos con México y Colombia, sin gererar ningtin beneficio
notable en términos de una cooperacién antidrogas mé& efectiva. Més ain, la
hipocresia que hay detras de la decisién de certificar a Viéxico y decertificar a
Colombia socava la credibilidad, legitimidad y confiabili¢ad de los Estados Uni-
dos como socio en la guerra contra las drogas. Se estimu al comercio anual de
Colombia con los Estados Unidos en US$6-7 billones, comparado con un comercio
anual con México de unos US$80-90 billones. Adicionalmente, México comparte
una frontera con Estados Unidos, con lo cual su cooper:cién frente a variados
temas como el crimen, la inmigracién y la proteccién ambiental se vuelve mas
importante para Washington. En cambio, a Colombia se le podia decertificar
como lecci6n al gobierno colombiano sin sacrificar ningan interés vital de los
Estades Unidos.

Restricciones burocraticas

El gobierno de los Estados Unidos padece una variedad de factores organiza-
cionales y operacionales que reducen su capacidad de llevar a cabo esfuerzos
antidrogas efectivos. Entre los problemas principales, se pueden identificar el
surgimiento de prioridades competitivas, rivalidades entre agencias, la falta de
coordinacion operacional y un niimero de personal insuficiente en las fuerzas
conjuntas interinstitucionales. Por ejemplo, un estudio de 1995 de la Oficina del
Procurador General (GAO) revel6 la existencia de niveles de confusién consi-
derables entre funcionarios de la Embajada de los Estados Unidos en torno al
papel de las oficinas involucradas con el analisis de inteligencia y otros planes
operadonales relacionados con la interdiccion. En 1996, varias agencias esta-
dounidenses, incluyendo a la Aduana, la DEA y el FBI, no suministraron personal
a la Fuerza Conjunta Interinstitucional (JIAFTF) en Cayo Hueso como resultado
de sus restricciones presupuestales, a pesar del compromiso adquirido en este
sentido. En Bolivia y Perd, la coordinaci6n entre la policia y las unidades mili-
tares antinarcéticos ha sido un problema de larga data, el cual impide por lo
general la efectividad de las fuerzas antidrogas.

Seguimiento limitado

La politica internacional estadounidense de control de drogas enfatiza el papel
de las instituciones multilaterales y los donantes bilaterales en los esfuerzos an-
tinarcéticos, particularmente en aquellos casos en los cuales Estados Unidos carece
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de acceso e influencia suficientes. A pesar de que las organizaciones internacio-
nales han realizado esfuerzos de control de drogas en paises en donde Estados

- Unidos no tiene programas bilaterales, y han suplementado a programas estadou-

nidenses existentes, en muchos casos sus aportes han sido demasiado pequefios
como para tener un impacto significativo. Por ejemplo, en marzo de 1996, el
Programa de Control de Drogas de las Naciones Unidas (UNDCP) decidi6 suple-
mentar los fondos antinarcéticos estadounidenses en Burma, con el fin de re-
ducir la produccién de opio en dicho pais; este esfuerzo result6 insuficiente
para la reduccién del cultivo de amapola en el largo plazo. Los fondos comple-
mentarios de Naciones Unidas para esfuerzos bilaterales de los Estados Unidos
en Perti también han sido bastante modestos: US$2.2 millones en comparacién
con gastos estadounidenses de unos aproximadamente US$15 millones en 1995.
Segun el Departamento del Estado, el presupuesto anual del UNDCP para sus
actividades a nivel mundial suma unos US$70 millones, aproximadamente la
mitad de la financiacion internacional antinarcéticos del Departamento de
Estado para el afo fiscal 1996. En Per, el UNDCP redujo sus actividades recien-
temente, ya que Italia, uno de sus donantes més importantes, decidi6 que Sura-
mérica ya no constituye una prioridad regional.

Concomitantemente, los objetivos y metas de control de los donantes inter-
nacionales difieren a veces de las prioridades estadounidenses, y hasta incluso
llegan a contradecir la estrategia internacional estadounidense de control de
drogas en algunos casos. Los donantes en Europa y Asia no tienden a apoyar
las actividades de interdiccién, ya que prefieren dar asistencia para entrena-
miento y equipos de law enforcement, y para la reduccién de la demanda. Final-
mente, aunque muchas veces los donantes estadounidenses apoyan esfuerzos
de asistencia para el desarrollo en las dreas de cultivo de drogas, muchos han
sido reacios a permitir la vinculacién de su ayuda a metas especificas de reduc-
cion de cultivos ilicitos; desde la perspectiva del gobierno de los Estados Uni-
dos, la ausencia de blancos firmes predestina a dicha asistencia al fracaso.

Inconsistencias

Entre 1986 y 1996, Estados Unidos gast6 aproximadamente US$103 billones

. para los esfuerzos domésticos e internacionales para reducir el uso y la dispo-

nibilidad de las drogas ilicitas en el pais. De este total, se gastaron US$20 billo-
nes para los programas internacionales antinarcéticos. Aproximadamente 25%
de éstos se designo a la erradicacion de los cultivos ilicitos, el desarrollo de for-
mas alternativas de ingresos para los cultivadores de drogas y el aumento de las
capacidad de law enforcement. El 75% se utiliz6 para las actividades de interdic-
cion. No obstante, es importante notar que la financiacién estadounidense para
los esfuerzos internacionales antinarcéticos fluctia de afno a afo, y que desde
el ano fiscal 1995 ésta se ha reducido en un 15-20%. Dadas las restricciones pre-
supuestales, en algunos casos el Congreso no aprobé el nivel de financiacién
solicitada por las diversas agencias; en otros, las agencias utilizaron los fondos
asignados de forma erratica, segtn sus respectivas prioridades. La disminucién
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de la financiacién hace dificil a veces llevar a cabo las operaciones estadouni-
denses y/o las de los paises productores y de trénsito.

Los fondos designados para la interdiccién de drogas=n: la zona de transito
declinaron de aproximadamente US$1 billon en 1992 a US§570 millones en 1995,
con implicaciones nocivas para las capacidades de interciccion de los Estados
Unidos. Asimismo, el apoyo estadounidense para actividedes en los paises pro-
ductores, el cual se sefialé en la nueva politica de 1993 ante la cocaina, nunca se
concretd. Como resultado de las restricciones presupuestzes, en agosto de 1993
el Departamento de Estado redujo su apoyo a las actividades antinarcéticos
militares y de ejecucién de la ley en Colombia de un nivel planeado de US$58
millones a US$26 millones, con serias implicaciones negativas para las.activida-
des de la policia y el ejército. En 1995, la carencia de fondos impidi6 que Estados
Unidos implantara de manera adecuada los planes de apoyo a los programas
colombianos de erradicaci6n e interdiccién.

En marzo de 1994, la Oficina Presupuestal del Congreso (CBO) informé que
la financiacién de los esfuerzos antinarcéticos en los paises andinos habifa de-
cafdo sustancialmente por debajo del nivel proyectado a través de cinco afos
por la rama ejecutiva.

Para 1996, la financiacién estadounidense para los paises productores andi-
nos habfa caido muy por debajo de los niveles anteriores, a pesar de que la
politica de los Estados Unidos sigui6 enfatizando los esfuerzos antinarcéticos
en los paises productores. En algunos casos, la falta de una financiacién consistente
para los esfuerzos antidrogas hizo que estos paises dudaran sobre la necesidad
de cooperar plenamente con los Estados Unidos. Por ejemplo, el gobierno pe-
ruano ha sido reacio a insistir en la erradicacion de las plantas maduras de coca,
en parte porque Estados Unidos no puede comprometerse a dar niveles consis-
tentes o negociados de asistencia para el desarrollo alternativo, con la cual apoyar
los esfuerzos de largo plazo que se requieren para reducir de manera significa-
tiva el cultivo de la coca.

Para el afio fiscal 1997, los niveles de financiacion de algunas actividades
antinarcéticos se aumentaron. Por ejemplo, los programas de control internacional
delos narcéticos y law enforcement del Departamento de Estado se financiaron ple-
namente en el ano fiscal 1997, para un total de US$213 millones. Sin embargo,
ante la inestabilidad presupuestal de largo plazo que esta agencia padece, la
implantacion de los programas estara sujeta a interrupciones y deficiencias.

Conclusiones

Desde 1981, los estadounidenses han gastado més de US$25 billones para la inter:
dicci6n y los programas de los paises productores para reducir el flujo de la:
drogas ilicitas que entran al pais. En general, estos esfuerzos no han sido sufi
cientes para frenar al narcotréfico, y frecuentemente han generado resultado:
contraproducentes, incluyendo el empeoramiento de las relaciones de los Esta-
dos Unidos con otros paises, particularmente en América Latina; el desorde

politico y la violencia entre campesinos que dependen de los cultivos ilicitos
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para su sobrevivencia; abusos de los derechos humanos por parte de las fuerzas
gubernamentales de seguridad involucradas en la represion del cultivo de las
drogas; una creciente corrupcién entre las fuerzas policiacas; y la expansién del
' papel de las fuerzas militares en el control de las drogas, en paises en donde la
democracia atin es fragil, y en donde las elites politicas son vulnerables.
Estados Unidos tiene un interés vital en el desmantelamiento del poder y
las ganancias de los carteles multinacionales de la droga que desaffan la integri-
dad de las instituciones politicas, financieras y judiciales dentro de este pais y
en el exterior. La existencia de poderosas redes narcocriminales amenaza el fu-
turo de los gobierno democréticos, particularmente en este hemisferio. Por lo
 tanto, la politica estadounidense de control de drogas deberia enfatizar mucho
mas el fortalecimiento de las instituciones democréticas en aquellos paises ame-
nazados por las redes del narcotrafico. En la actualidad, estos esfuerzos reciben
menos del 5% del total de la financiacién internacional antinarcéticos.
Asimismo, Estados Unidos deberia aumentar sus esfuerzos por combatir el
lavado de dinero y la corrupcién relacionada con el narcotréfico. El trafico de
drogas a nivel mundial genera hasta US$400 billones al afio: el lavado de dinero,
a través del cual los traficantes pueden esconder sus ganancias, se ha vuelto un
gran negocio en si mismo. Aunque Estados Unidos ha implantado medidas im-
| portantes para atacar estos flujos financieros ilegales, el prespuesto federal eje-
| cuta mas para los programas de reduccion de cultivos en el exterior, disefiados
para atacar el rengl6n mds bajo de la cadena de produccién, que para los pro-
gramas internacionales para identificar las ganancias de las redes criminales en
la cima de la cadena. En este contexto, son de particular utilidad las iniciativas
multilaterales, las cuales fomentan una respuesta global a los aspectos politicos,
financieros y econémicos del narcotréfico.

El proceso anual de certificacion, a través del cual Estados Unidos determi-
na si otros paises han cooperado plenamente con los esfuerzos estadounidenses
de control de drogas, parece tener varios problemas. Los criterios utilizados son
poco claros, y a veces se aplican de manera inconsistente, mientras que los cas-
tigos son mas aparentes que reales en muchos casos. Mds importante atn, el
proceso en si es destructivo en sus efectos sobre las relaciones de los Estados
Unidos con otros paises, los cuales evidencian un conjunto de problemas que
no se pueden tratar con este tipo de intervencién. El Congreso deberfa explorar
nuevas formas para garantizar que las naciones productoras y de transito sean
evaluadas periédicamente sobre su rendimiento en el control de la produccion
y trafico de las drogas ilegales, sin que esto se vincule con la imposicién de
sanciones automaticas, y sin que Estados Unidos sea el tinico juez de dichas
acciones. Dado que las drogas ilicitas constituyen un problema global, algunas
instituciones internacionales deberian estar dispuestas y ser capaces de asumir
esta tarea, tal vez con la asistencia de aquellas agencias estadounidenses com-
petentes. Si el Congreso de los Estados Unidos desea imponer sanciones sobre
un pais en particular, lo puede hacer. Por otra parte, este cambio eliminaria una
fuente recurrente de tensién en las relaciones estadounidenses con los paises
de América Latina, en los cuales el debate anual sobre la certificacién exacerba
en muchos casos los sentimientos nacionalistas anti-americanos.
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Mientras que las estrategias estadounidenses han seguido enfatizado los
esfuerzos unilaterales o bilaterales a nivel internacional, el narcotrafico se ha
convertido en un problema global que requiere de soluciones globales. Estados
Unidos no puede, ni deberia enfrentar solo este reto. Los esfuerzos internacio-
nales de interdiccion podrian multilateralizarse a través de un mayor énfasis
sobre el concepto de la responsabilidad compartida entre todos los paises afec-
tados. Es particularmente urgente la necesidad de un esfuerzo internacional
multlateral en aquellas areas en donde Estados Unidos y otros tienen que de-
dicar mayores esfuerzos, como el combate en contra del lavado de dinero, el
control sobre los insumos quimicos y la construccién de instituciones judiciales
y de law enforcement mejores. Se requiere de sistemas legales mas fuertes para
proteger a las instituciones democréticas en los pafses amenazados por la co-
rrupcién relacionada con la droga. Un acercamiento multilateral es particular-
menie importante en América Latina, en donde cualquier percepcién de la
imposici6n estadounidense de soluciones puede convertirse en una fuerza po-
litica negativa que impida la realizacién de los objetivos de control internacio-
nal de las drogas.

La reducci6n de la demanda doméstica para las drogas es crucial para el
logrode un progreso sostenido en contra del abuso de las mismas en los Estados
Unidos. Tal como demuestra la experiencia de las tltimas dos décadas, la de-
manda sirve de imén para los vendedores de drogas en todas partes, quienes
siempre encontraran la forma de suministrar al lucrativo mercado estadouni-
dense. La educacion y la prevencién son particularmente importantes: las en-
cuestas nacionales confirman la existencia de una correlacién directa entre la
percepci6n ptblica sobre los riesgos del uso de narcéticos y tasas significativa-
mente reducidas de uso. El law enforcement a nivel de la comunidad también es
importante, tanto para volver a los barrios mas seguros como para hacer subir
los precios al por menor de las drogas.

Ha sido efectivo el tratamiento sostenido, intensivo y riguroso en la reduc-
cion anto de la drogadiccién como del crimen relacionado con la droga. Tal como
concluy6 en una entrevista por radio en enero de 1997 el director de la ONDCP,
general Barry McCaffrey, “si hay un tema singular que yo tengo que apoyar, es
el de argumentar mejor a favor de las capacidades de tratamiento que pueden
tratar este desorden crénico y repetitivo, y convencer a los hombres y mujeres
publicos, en el Congreso, las legislaturas estatales y los concejos municipales, de
que los programas efectivos de tratamiento a los drogadictos pueden disminuir
los efectos malignos del abuso de drogas sobre las ciudades y las comunidades”.
En la actualidad, la reduccién de la demanda recibe solamente un tercio de la
financiacién federal de control de drogas. Lo que se requiere es una estrategia mas
eficiente frente a los problemas del pais con las drogas, en la cual se pueden lograr
maycres resultados a menores costos. Claramente, esta meta requeriré de una ree-
valuacién de las prioridades de control de narcéticos a nivel internacional.




- LAS RELACIONES BILATERALES ENTRE LOS ESTADOS UNIDOS
Y COLOMBIA EN EL CAMPO DEL MEDIO AMBIENTE

Manuel Rodriguez Becerra*

Se presentan aqui algunas recomendaciones para fortalecer las relaciones bila-
terales entre los Estados Unidos y Colombia en el campo del medio ambiente.
Las dos primeras secciones se refieren al desarrollo de la agenda ambiental a
nivel global e interamericano, y a los elementos que deben ser tomados en con-
sideracion para definir una agenda de trabajo bilateral entre los Estados Unidos
!y Colombia. En la tercera seccion, se identifican las posibles dreas de coopera-
cion técnica entre los dos paises, con el fin de resolver problemas ambientales
criticos. Y en la dltima seccién se identifican los principales temas ambientales
de interés para los Estados Unidos y Colombia, que son objeto de negociaciones
multilaterales, y se recomiendan aquellos en los cuales seria deseable iniciar un
proceso dirigido a establecer posiciones comunes en materias especificas.

La agenda ambiental global y los Estados Unidos:
logros y dificultades

La agenda ambiental global ha sido fundamentalmente fijada por los paises
desarrollados y, como es natural, en ese proceso los Estados Unidos han jugado
un papel central. No podria ser de otra manera pues tal como lo sefiala el Infor-
me del Consejo Presidencial para el Desarrollo Sostenible””:

“Los Estados Unidos son el mayor productor y consumidor de la historia.
on un poco menos del 5% de la poblacion del mundo, la nacién consume el
5% de los recursos del planeta. El alto nivel de vida y la enorme economia
ambién han hecho de los Estados Unidos el mayor productor de desechos, y
an ofrecido al pais la motivacion y la capacidad para convertirse en el lider
lobal en la creacién y uso de tecnologias para reducir los desechos y controlar
a contaminaci6én”.

Ex ministro de Medio Ambiente.
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La Cumbre de la Tierra, cinco afios después

La creciente agudizacién de los problemas ambientales, globales, regionales y
nacicnales que se produjo en el periodo comprendido entre 1972, fecha de la
realizacion de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente
Humano, y el final de la década de los ochenta, condujo a la convocatoria de la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo, realizada
en Rio de Janeiro en 1992. Se reconocié que los esfuerzos colectivos y nacionales
adelantados después de la Conferencia de Estocolmo, habian sido desbordados, tal
como se evidenci6 en los mltiples desastres ambientales. Ademas, en el periodo
se identificaron nuevos problemas, practicamente desconocidos a principios de los
setenta: el agotamiento de la capa de ozono y el calentamiento global.

Entre los resultados alcanzados en la Cumbre de la Tierra se mencionan: la
adopcién de un conjunto de principios que deben guiar la conducta de los hom-
bres y de los paises en los campos de Desarrollo Sostenible y del Medio Ambiente
(Declaracion de Rio); la adopcion de la Agenda 21, una expresién programatica
de la Declaraci6n de Rio; la firma de las Convenciones sobre el Cambio Climatico
y la Biodiversidad; la adopcion de una Declaracion Autoritativa Juridicamente no
Vinculante para la Conservacion, Uso y Desarrollo Sustentable de todo tipo de
Bosques; los mandatos para iniciar las negociaciones conducentes a la Conven-
cién sobre desertificacion, acordada finalmente en 1995, y para la convocatoria
de la Conferencia sobre el Desarrollo Sostenible de Pequenos Estados Insulares
en desarrollo en la cual se acordd, en 1994, un Plan de Accién. Después de Rio,
también se elabor6 y firm6 el Plan de Accién para la Proteccién del Medio Am-
biente Marino de la Contaminacién Originada en las Fuentes Terrestres’>.

Estos acuerdos se sumaron al amplio niimero de convenios de carécter glo-
bal y regional, que se habian suscrito con anterioridad, con el fin de detener los
principales problemas ambientales de caracter transfronterizo, entre los cuales
se subrayan: el agotamiento de la capa de 0zono, la contaminacién de los mares
y delas aguas continentales, el transporte transfronterizo de desechos téxicos y
peligrosos y la lluvia 4cida.

A nivel interamericano, se suscribieron las declaraciones y planes de accién
de les Cumbres de las Américas de Miami y Santa Cruz de la Sierra. Si bien la
primera de las cumbres, realizada en enero de 1995, tuvo su mayor acento en el
campo de la integracién comercial, incluy6 el tema ambiental en su agenda, que
tuvocomo principal producto las iniciativas de la lucha contra la contaminacién’
y dela conservacion y uso sostenible de la biodiversidad. La Cumbre de Bolivia,
realizada en diciembre de 1996, desarroll6 una agenda referida no solamente.
los temas ambientales criticos —bosques, biodiversidad, aguas continental
medio marino— sino también incorporé algunos temas de desarrollo econd
co y social —educacion, salud, agricultura, energia, ciudades—, todo ello en
marco de la concepcién del desarrollo sostenible.

Como se sabe, la puesta en marcha de los acuerdos alcanzados en la Cumbi
de la Tierra ha sido lenta. Ello se explica, en parte, por las enormes diferenci
de interpretacion existentes entre los paises desarrollados, por una parte, y |
paises en desarrollo por la otra, en relacién con el significado de algunos de |
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principios fundamentales acordados en Rio, en particular: el derecho al de-
sarrollo’, la solidaridad internacional (global partnership), las responsabilidades
comunes pero diferenciadas™, y la transferencia de recursos nuevos y adiciona-

' les y tecnologias en términos concesionales y preferenciales de los paises del

norte hacia los paises del sur’”. Estos principios, debemos subrayarlo, fueron
consagrados en la Declaracion de Rio, la Agenda 21, las Convenciones sobre
Biodiversidad y Cambio Climético y los Principios de Bosques’®.

Durante los tltimos cinco afios la Asistencia Oficial para el Desarrollo (AOD)
ha descendido a su més bajo nivel desde 1973 y representa en promedio el 3.0%

- del Producto Nacional Bruto. Los Estados Unidos registra la reduccién mas sus-

tantiva: de US$ 11.700 millones de AOD en 1992 a US$ 7.300 millones en 1995””.
Estas cifras se alejan mucho de las establecidas en la Agenda 21 de acuerdo con
la cual “los paises desarrollados reafirman sus compromisos para alcanzar la
meta de las Naciones Unidas del 0.7% del PNB para el AOD"”®. En 1992, repre-
sent6 el 0.35%. Sin embargo debe sabrayarse que los Estados Unidos fue el ani-
co pais en dejar en la Cumbre de la Tierra una constancia escrita apartandose
de este compromiso:

“Los Estados Unidos no se encuentran entre aquellos paises que han esta-
blecido una meta para la Asistencia Oficial para el Desarrollo. Tal meta detrac-
taria los mas importantes temas de la efectividad y la calidad de la ayuda en los

» . S8R n79
paises recipientes” .

Los paises desarrollados han subrayado, ademas, que lo més factible es que
en los préximos afos la asistencia para el desarrollo (AOD) contintie declinando
un fenémeno que se ha registrado en los Gltimos cinco anos.

Las diferencias descritas han hecho que en todos los escenarios internacio-
nales de negociacién ambiental se efectiien discusiones y enfrentamientos aca-
lorados, y muchas veces kafkianos, sobre el significado y la viabilidad de estos
principios y compromisos. Asi se evidenci6 en las negociaciones recientes de las
conferencias de las partes de la Convencién de Biodiversidad (diciembre de
1996), de la Convencién de Cambio Climatico (marzo de 1997), del Panel Inter-
gubernamental de Bosques de las Naciones Unidas (febrero de 1997) y de la
Asamblea Especial de las Naciones Unidas (junio de 1997). Y asi se evidencié
también en la Cumbre de las Américas de Bolivia sobre Desarrollo Sostenible
(diciembre de 1996).

El origen de las diferencias entre los paises del norte y los paises
del sur sobre los asuntos fundamentales: una interpretacion

{Por qué en las diversas negociaciones y foros internacionales pos Rio se han
venido presentando diferencias crecientes con los principios mencionados? El
problema se origina en el hecho de que en la Conferencia de Rio predominaron
supuestos correspondientes a la época de la Guerra Fria, que ya no tienen ma-
yor importancia para actores internacionales claves, como los Estados Unidos.
Asi, la solidaridad internacional, los recursos nuevos y adicionales y la transfe-
rencia de tecnologia en formas concesionales y preferenciales, son términos que
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se vinculan fundamentalmente a la concepcion que los paises desarrollados te-
nian sobre cooperacién internacional, entre los afios cincuenta y ochenta. La
cooperacién internacional en este periodo se concebia como un instrumento
para obtener la lealtad de los paises en desarrollo hacia los paises industrializa-
dos de Occidente o hacia la Unién Soviética.

La Guerra Fria, tuvo un triunfador indiscutible: la economia de mercado
que se expresa en el libre comercio a nivel internacional. Consistente con este
hecho la Declaracién de Rio establece que “los Estados deberian cooperar para
promover un sistema internacional favorable y abierto que llevara al crecimien-
to econ6émico y al desarrollo sostenible de todos los paises a fin de abordar en
mejor forma los problemas de la degradacién ambiental”®. Los paises desarro-
llados han otorgado creciente prioridad a este principio de la globalizacién de
la economia en comparacién con aquellos ligados a la solidaridad internacional
y la transferencia de recursos.

Los paises desarrollados, al negar la posibilidad de nuevos recursos, pare-
cen partir de la suposicion de que el libre comercio y la internacionalizacion de
los mercados, deberdn producir los recursos requeridos para alcanzar el desa-
rrollo sostenible a nivel global. De otra manera no se podria explicar la enorme
presién ejercida por parte del mundo desarrollado sobre el mundo en desarro-
llo, para que este Gltimo resuelva problemas ambientales de carécter global a
partir de recursos de origen doméstico, no obstante que, dada su naturaleza,
requeririan de la solidaridad internacional.

En forma similar, los paises desarrollados, y muy en particular los Estados
Unidos, consideran que el mercado es el mecanismo mas apropiado para la
transferencia tecnoldgica, y que existen imposibilidades y dificultades de hacer
transferencias concesionales y preferenciales que se originan en el hecho de que
una parte sustancial de las tecnologias relevantes son de propiedad privada.

Constancias de los Estados Unidos en la Cumbre de la Tierra
o un desacuerdo sin resolver

Estados Unidos, basado en las anteriores visiones, asi como en posiciones de
vieja data, dejé en la Cumbre de la Tierra sendas cons:ancias en relacién con los
principios de la Declaracién de Rio, a que nos hemos venido refiriendo®’.

Sobre el derecho al desarrollo (principio 3), que para muchos paises del sur
constituye uno de los fundamentos de la solidaridad internacional, ese pais pre-
sento la siguiente constancia:

“Los Estados Unidos, al unirse al consenso sobrela Declaracién de Rio, no
cambia su posicién de vieja data con referencia al denominado ‘derecho al de-
sarrollo’. El desarrollo no es un derecho... Al contrario, 21 desarrollo es un objetivo
que todos tenemos y cuya realizacién depende en gran medida de la proteccién -
de los Derechos Humanos establecida en la Declaracén Universal de los Dere-
chos Humanos”.
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En relaci6én con las responsabilidades comunes pero diferenciadas (princi-

pio 7), los Estados Unidos establecieron que “no acepta ninguna interpretacion
- de este principio que implique un reconocimiento o aceptacién por parte de los
Estados Unidos de cualquier obligaci6n internacional o deudas, o cualquier dis-
minucién de las responsabilidades de los paises en desarrollo”.

Sobre las relaciones de comercio y medio ambiente (principio 12), los Esta-
dos Unidos establecieron que “entienden que, en ciertas situaciones, las medidas
de comercio pueden suministrar medios efectivos y apropiados para enfrentar
problemas ambientales que incluyen el ordenamiento sostenible de los bosques
en el largo plazo y asuntos ambientales por fuera de la jurisdiccion nacional
sujeto a ciertas condiciones”.

Y, como fue mencionado, en el asunto de recursos financieros, los Estados
Unidos no compartieron el compromiso de incrementar la AOD de 0.35% del
GNP al 0.70%.

Al traer a cuento estas constancias sobre los Acuerdos de Rio, los Estados
Unidos han tratado de cerrar, en diversos escenarios de negociacion, acaloradas
controversias. Sin embargo, debe subrayarse que los compromisos sobre recur-
sos financieros nuevos y adicionales establecidos en las Convenciones de Cambio
Climatico y Biodiversidad y en la Declaracién de Bosques son muy diferentes a
los compromisos sobre recursos nuevos y adicionales vinculados a aumentar en
' dos veces la AOD para financiar la Agenda 21. La fuerte posicién asumida por
E los Estados Unidos sobre esta materia, que comparten la mayor parte de paises
- desarrollados, tanto en las negociaciones globales como regionales, crean, como

se evidenci6 en la Cumbre de Bolivia, un serio obstdculo para concebir posibles
propuestas para la accién y muchas limitaciones para la puesta en marcha de lo
acordado.

Para muchos de los paises en desarrollo no resulta para nada claro, cuéles
son las condiciones de libre comercio que proveerian los recursos financieros
requeridos para la proteccién y restauracién de los recursos naturales renova-
bles ni es evidente cudles son las condiciones del comercio internacional que

-asegurarian que el aprovechamiento de los recursos naturales se efecten en
forma sostenible. Las experiencias recientes muestran cémo la internacionaliza-
ci6n del libre comercio esté acelerando la destruccién de algunos recursos estraté-
gicos como es el caso de los bosques. El libre comercio ha creado las condiciones
para que diversas empresas multinacionales del sur y del norte intenten aumentar
sus actividades de explotacion no sostenible de valiosos bosques naturales, tal
como se ilustra en los casos de Guyana y Surinam. Al reconocer este tipo de
situaciones, en diferentes negociaciones internacionales (v. gr. el Panel Intergu-
bernamental de Bosques) se han acordado iniciativas dirigidas a que la inver-
sion privada de origen internacional, que es una de las notas dominantes del
proceso de globalizacién, se oriente hacia proyectos sostenibles desde el punto
de vista ambiental. Este tipo de iniciativas constituye una tendencia positiva,
pero debemos reconocer que atin tienen un desarrollo muy incipiente.
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Elementos para definir una agenda de trabajo bilatenl
con los Estados Unidos

Con el fin de fortalecer las relaciones bilaterales entre los Esados Unidos y Co-
lombia en materia ambiental, se proponen aqui dos estrategias diferenciadas:

« Eldesarrollo de proyectos bilaterales de cooperaci6n témica entre los Esta-
dos Unidos y Colombia, y la participacién activa de Cobmbia en proyectos
interamericanos o subregionales de especial interés pan los dos paises.

e Eldesarrollo de un proceso que permita identificar posciones comunes en
relacién con la elaboracién y desarrollo de tratados u oros acuerdos multi-
laterales en materia ambiental, con el fin de hacerlas avanzar en los foros y
procesos de negociacién internacional respectivos.

Si bien, entre los Estados Unidos y Colombia existen diferencias sobre temas
criticos en las negociaciones globales e interamericanas enmateria ambiental,
que, a su vez, se reflejan en la lentitud de la puesta en marha de los acuerdos
alcanzados en Rio, existen muchos campos posibles de ccoperacién entre los
dos paises. De los temas antes mencionados no existe praticamente ninguno
en el cual los Estados Unidos no tenga en juego intereses fndamentales, situa-
cién que crea diversas oportunidades.

Se trata entonces de identificar desde la perspectiva cdombiana qué cam-
pos de interés de los Estados Unidos coinciden con los inteeses de nuestro pais
en materia ambiental y en qué asuntos concretos es factiblealcanzar posiciones
comunes con el objeto de hacerlas avanzar en el campo multilateral, o realizar
programas conjuntos de cooperacion.

Colombia es un pais con una riqueza singular en mateia de recursos natu-
rales renovables. Es el segundo pais mas rico en biodiversiiad, cuenta con una
significativa cobertura boscosa —que inclug'e el 8% de lo bosques naturales
tropicales, en buen estado de conservacién®>—, y es el cuirto pafs con mayor
cantidad de agua por unidad de superficie.

La conservacion y buen uso de algunas de las riquezs naturales del pais
son de interés para la humanidad, para la regién o para os paises limitrofes.
Asunto que coloca a Colombia en una compleja situacién anivel internacional,
porque en las tltimas dos décadas se han registrado altas tasas de deforestacion
y se han acrecentado los problemas de contaminacién de lis aguas, los suelos y
la atmosfera, lo que ha conducido al declive de la biodiveridad, y a la destruc-
cién o deterioro de valiosos ecosistemas boscosos, hidroggficos y marinos. La
deforestacion ha colocado a Colombia, como uno de los nayores emisores d
carbono a la atmésfera por este concepto, que explica apriximadamente entri
el 7% y el 30% del calentamiento global™. La significativa ontribucién de sedi
mentacién y contaminantes que aporta el rio Magdalenaal mar Caribe es u
asunto que preocupa cada vez més a los paises de la Cuerca del Caribe y a I
Estados Unidos. La creciente contaminacién de los centrs urbanos que se r
gistra en Colombia y en los otros paises de Latinoamérica es también preocu
pacién del gobierno de los Estados Unidos, no solamene con relaci6n a I
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efectos negativos que ella pueda ocasionar a valiosos sistemas naturales, sino
también por sus consecuencias negativas para la calidad de vida y sus potencia-
les para el descontento social. Por dltimo, las perspectivas de la integracion co-
mercial de las Américas, ha implicado que el gobierno de los Estados Unidos,
' propenda por una mejor gestion ambiental en el sector productivo de los paises
' de América Latina, con el fin de hacerla factible.

|

\ Iniciativas para la cooperacién técnica bilateral
entre Estados Unidos y Colombia

Se propone concentrar los esfuerzos bilaterales de cooperaci6n internacional en
los temas de cambio climético, biodiversidad, bosques y mares, de conformidad
con las motivaciones que se presentan en las secciones respectivas. Dentro de
cada érea, se propone desarrollar unas pocas iniciativas, con el fin de estar en
capacidad de mostrar resultados en el corto y mediano plazo, que a continua-
ci6n se enumeran para luego referirnos con mayor detalle a cada una de ellas.

1. Cambio climtico. Se propone una tGnica iniciativa: identificar y establecer
proyectos de implantacién conjunta con los Estados Unidos.
2. Biodiversidad. Se proponen las siguientes iniciativas:

a.

b.

Participar activamente en el establecimiento de la Red de Informaci6n
Interamericana sobre Diversidad Biolégica.

Participar activamente en la puesta en marcha del Didlogo Interameri-
cano sobre la Diversidad Bioldgica.

Participar activamente en el establecimiento de una red hemisférica de
expertos en derecho ambiental, y desarrollar programas de investiga-
cién en materia de derecho ambiental de las Américas, entre institucio-
nes estadounidenses y colombianas.

Crear un programa binacional entre Estados Unidos y Colombia de in-
vestigacién y capacitacion sobre la conservacién y el uso sostenible de
la diversidad biologica.

Desarrollar un programa bilateral para la proteccién de ecosistemas ubica-
dos en territorio colombiano cuya integridad se encuentra amenazada y
que constituyen el habitat temporal de aves migratorias de Norteamérica.
Crear las condiciones normativas e institucionales que propicien un cli-
ma favorable para atraer a los inversionistas extranjeros para desarrollar
proyectos de prospeccion biologica y, en general, de desarrollo cientifi-
co y tecnolégico sobre la diversidad bioldgica.

Las iniciativas (b), (c), (d) y (e) fueron acordadas en la Cumbre de las Amé-
ricas de Bolivia sobre Desarrollo Sostenible y algunas desarrollan o ratifican
acciones acordadas en la Cumbre de las Américas en Miami. Es necesario
subrayar aqui que el gobierno de los Estados Unidos le concede especial
importancia a la puesta en marcha de los planes de accién acordados en
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Miami y en Santa Cruz de la Sierra, asunto que parecno tener mayor prio-
ridad en la agenda de Colombia.

3. Bosques. Se proponen fortalecer el programa para la reacién de areas pro-
tegidas binacionales. En particular, continuar desarrclando todas las accio-
nes conducentes a la creacion del Parque Binacional iel Darién.

4. Mares. Programa para combatir la contaminacién maina procedente del rio
Magdalena, con dos iniciativas.

a. Hacer explicita a nivel internacional y con los Estadis Unidos en particular,
los diferentes programas que se realizan en Colomba para resolver los pro-
blemas de deterioro y de contaminaci6n del rio Mgdalena y su cuenca.

b. Identificar dreas concretas de cooperacién técnic con los Estados Uni-
dos, dirigidos a combatir la contaminaci6n y sedinentacién del rio Mag-
dalena.

La agenda bilateral: su justificacién y desarrollo

Para cada una de las dreas que componen la agenda prsentamos a continua-
cién algunas consideraciones sobre su importancia y ums orientaciones sobre
las iniciativas propuestas.

Cambio climdtico

Colombia deberia iniciar todas las acciones pertinentes paa establecer proyectos
de implantaci6n conjunta con los Estados Unidos, asi com« también con los otros
paises industrializados que los estdén promoviendo, entr: los cuales sobresalen
Alemania, Canada, Japén, los Paises Bajos y los Paises Noriicos. Debe subrayarse
que entre todos éstos Estados Unidos cuenta con el progama méas ambicioso.

La implantacion conjunta se refiere a acuerdos por nedio de los cuales un
pais cumple parcialmente su cometido de reducir los niwles de gases inverna-
dero, compensando algunas de sus emisiones doméstias con proyectos que
financia en otro pais. Puesto que este mecanismo se ennarca en el contexto de
la Convencién de Cambio Climético, es necesario hacer eferencia a ésta y sus
antecedentes.

La importancia del problema

Practicamente existe un consenso entre la comunidad centifica acerca del he-
cho de que se esta produciendo un cambio climético glotal como consecuencia
de la actividad humana. Con la industrializacién que h: ocurrido durante los
altimos 200 afios, la concentracién en la atmésfera de losgases de efecto inver-
nadero (GEI) se ha incrementado siendo el caso més critio el del anhidrico car-
bénico, que presenta un aumento del 30% con relacién alperiodo preindustrial.
El incremento de este gas tiene sus causas fundamentals en la combustién de
combustibles f6siles —carbén y petréleo— y la deforestaion.
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El cambio climético no s6lo genera un calentamiento de la superficie de la
Tierra sino también otro conjunto de fenémenos como el cambio del régimen
de precipitaciones y lahumedad del suelo, los cuales podrian registrarse mucho
antes de que se produzca un grado significativo de calentamiento.

Debido a la gran complejidad del sistema climético de la Tierra, y al estado
de desarrollo de la ciencia que lo estudia, no es posible atin predecir con certi-
dumbre la magnitud del aumento de la temperatura y de los otros efectos aso-
ciados con el cambio climético. Los estimativos de 1990 sobre el cambio de la
temperatura global media de la superficie como consecuencia de la duplicaciéon
de los niveles de CO; permanecen sin cambio: un calentamiento en el rango
1.5-4.5°C, para el doble de la concentracién equivalente de biéxido de carbono,
que de mantenerse las actuales tendencias se produciria hacia el afo 2100. Es
importante subrayar que este rango no incluye el cero. Este escenario puede
tener consecuencias potencialmente catastréficas para la salud humana, la acti-
vidad agropecuaria y los terrenos costeros bajosm.

Con el fin de detener el proceso de cambio climatico de origen antropogé-
nico, 165 paises firmaron la Convencién de Cambio Climético en la Cumbre de
la Tierra en Rio de Janeiro (1992), después de un proceso de negociaciones que
se extendi6 por espacio de afio y medio. Entré en vigencia en marzo de19%, y
hasta la fecha ha sido ratificada por 159 paises.

El objetivo final de la Convencion es el de estabilizar las concentraciones
atmosféricas de GEI a un nivel que prevenga intervenciones antropogénicas peli-
grosas en el sistema climético. El plazo inicial para la primera reduccién de los GEI
es el afio 2000, fecha en la cual las partes industrializadas —los paises de la OCDE
(excepto México), 11 paises de Europa del Este y la antigua Uni6n Soviética— han
acordado colocar, en forma voluntaria, sus emisiones a niveles de 1990.

El éxito con el cual las partes logren cumplir sus cometidos de reduccion de
gases de efecto invernadero para el afio 2000 a través de politicas y medidas
nacionales puede verse influido, de alguna manera, por un mecanismo de mi-
tigacién internacional conocido como implantacion conjunta, al cual nos referi-
remos en la proxima seccién.

Durante el proceso de negociacion de la Convencién y en las negociaciones
que le han seguido en la Confederacién de las Partes, los Estados Unidos han
mostrado una gran cautela, tal como lo manifiesta el hecho de que no aceptara
el establecimiento obligatorio de reduccién de emisiones. Ello en parte se expli-
ca por la responsabilidad que tiene en el calentamiento global: las emisiones de
anhidrido de carbono de ese pais representan el 25% de las emisiones globales
del gas. El gobierno de los Estados Unidos en ocasiones ha explicado su cautela
en términos de las incertidumbres que existen con respecto a la profundidad del
fenémeno del cambio climético, un argumento que rechaza en forma tajante su
més representativa comunidad cientifica.

Como lo subray6 “The President’s Council on Sustainable Development”,
en su informe de 1996:

“Puesto que el mundo depende de combustibles f6siles (que dan cuenta de la
mayor parte de las emisiones de anhidrido carb6nico) para el 90% de su energia,
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las implicaciones del calentamiento global podrian ser prsfuindas. Si se concluye
que los riesgos del caler iento son d iado grandes, seria necesaria una
reducci6n drastica de la combustion de carb6n, petréleo s gas natural”®.

Implantacién conjunta

Tal como se menciono en la introduccién, la implantadén conjunta se refiere a
acuerdos por medio de los cuales una entidad en un piis cumple parcialmente
su cometido de reducir los niveles de gases invernaders, compensando algunas
de sus emisiones domésticas con proyectos que financa en otro pafs.

Mediante este mecanismo, los actores (gobierno empresas industriales,
etc.) de paises con altos costos de reduccion de emisiones de GEI podrén invertir
en proyectos con oportunidades de reduccién de emisones a costos més bajos.
El concepto de implantacién conjunta (IC) se deriva dela Convencién de Cam-
bio Climético que en su articulo 3.3 establece que los esfuerzos dirigidos al cam-
bio climdtico pueden llevarse a cabo de manera cooperativa entre las partes
interesadas.

Cualquier proyecto que reduzca, fije o evite emisiones mundiales de GEI
puede ser considerada como un proyecto de IC, si la fuente de emisiones com-
pensadas y el sitio de reduccién de emisiones estdn en dos paises diferentes.
Hasta la fecha se han llevado a cabo proyectos referidos al uso de la tierra —con-
servacion de reservas naturales de carbono (v. gr. bosques en peligro), refores-
tacibn—, y en el campo energético —incremento de la eficiencia del uso de la
energia de origen termoeléctrico, generacién de energia renovable.

Algunos de los proyectos pioneros en este campo fueron realizados por em-
presas eléctricas holandesas que buscaron compensar las emisiones adicionales
producidas por nuevas plantas termoeléctricas en su territorio mediante el fi-
nancamiento de la plantacién de bosques, ubicados en paises en desarrollo,
que fijen el carbon equivalente al emitido por aquéllas. Después de la Conferen-
cia de Rio se han establecido proyectos de IC en diversos paises de América
Latina. Se mencionan, como ejemplos, los realizados por los Paises Nordicos,
Meéxico y Costa Rica. A México se esté transfiriendo la tecnologia y los recursos
econdmicos requeridos para reemplazar el alumbrado ptblico de la capital fe-
deral por uno de bajo consumo de electricidad, que tiene como consecuencia la
reduccién de las emisiones de carbono de las termoeléctricas fuente de aquélla.
En Costa Rica se acord6 recientemente una IC que consiste en la provisién de.
recursos financieros para asegurar la conservacion de un bosque natural en pe-
ligro. El gobierno recibe recursos econémicos por tonelada de carbén que se
encuentra secuestrado en ese bosque, con lo cual se evitan las emisiones que
serian producidas por su tala.

La Conferencia de las Partes de la Convencién Marco de Cambio Climétic
expidi6 la Decision de Berlin, que establece una fase piloto para la implantacién
conjunta, que debera extenderse no mas alla del final de la década, cuando s
evaluard la experiencia alcanzada. La Decisi6n le rest6 fuerza al IC al dejar pen:
diente la posibilidad de otorgar créditos. En el contexto de IC, un crédito implic:
que los participantes en proyectos de IC reciban el reconocimiento internacion.
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or las reducciones de emisiones de GEI, logradas durante la vida del proyecto.

n la mencionada Decisién de Berlin se establece que: “No se le sumaran los
créditos a ninguna parte como resultado de la reduccion de emisiones o secues-
tros de gases de efecto invernadero durante la fase piloto de actividades aplica-
das conjuntamente...”.

Este aparte de la Decisi6n fue apoyada por Colombia que se sumé al grupo de
los paises que consideran que los esfuerzos para reducir las emisiones deberfan
ubicarse en primer término en los lugares de origen. Pero esta consideraci6n, en el
caso de Colombia, no parece reconocer los beneficios que podrian derivarse de las
actividades aplicadas conjuntamente, dadas las amplias oportunidades que el pais
ofrece, en particular con referencia a la conservaci6n de bosques naturales en peli-
gro y a la plantacion de nuevos bosques tal como se examinara posteriormente.

La ausencia de créditos —criticos para el éxito de IC, puesto que constituye el
incentivo bésico para que las empresas del sector privado de los paises industriali-
zados inviertan en proyectos de consideracion para la reduccién de emisiones—,
reduce los incentivos de la fase piloto a aquellos referidos a las virtudes de la expe-
rimentacién o a motivaciones altruistas. No obstante algunos de los paises desarro-
llados cuentan con programas de algtin alcance, como es el caso del establecido por
Jos Estados Unidos, que como se dijo es la iniciativa mds ambiciosa.

La Iniciativa de Estados Unidos para la Implantacién Conjunta (Usiji) esta
liderada por un grupo de trabajo interagencial (Departamento de la Energia, la
/Agencia para la Proteccion Ambiental, entre otros). Este programa piloto volun-
ario brinda reconocimiento ptiblico y asistencia técnica a proyectos aprobados,
plicados por companias estadounidenses en otros paises. “La Usiji pretende
ontribuir a la base internacional de conocimiento por medio de proyectos que
uestran una gran variedad de medidas para evitar, reducir o secuestrar emi-
iones de GEI en regiones geograficamente diversas”®.

La Usiji ha abierto dos rondas de evaluacién de proyectos, y tendra un total
de tres rondas por afo. En las dos primeras se aprobaron quince propuestas.

Dada la importancia estratégica que tiene para Colombia la conservacion de
los bosques, prioritariamente se deberian explorar la factibilidad de adelantar
proyectos de implantacién conjunta para la proteccién de aquellos que sean
depositos de cantidades significativas de carbon y al mismo tiempo sean sopor-
te de reservas importantes de la biodiversidad.

iodiversidad

as iniciativas propuestas se enmarcan en el contexto mas amplio de las diver-
as estrategias que se adelantan a nivel global con el fin de detener el proceso
e declive de la diversidad biol6gica y de conservar y hacer un uso sostenible
e ella. El esfuerzo mas ambicioso que se realiza se concreta en la Convenci6n
obre Diversidad Biolégica, firmada en la Cumbre de la Tierra en Rio de Janeiro.
ste instrumento juridico ha sido ratificado por casi todos los paises, con muy
ocas excepciones, siendo el caso de los Estados Unidos el mas sobresaliente. Se
ubraya que el gobierno del presidente B. Clinton, desde su primer periodo, ha
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considerado que su ratificacién es prioritaria, pero no ta obtenido su aproba-
cién por parte del Congreso. Consistente con esta politica, el gobierno nortea-
mericano ha ubicado el tema de la Biodiversidad como uno de los asuntos
claves en su agenda internacional.

La importancia del problema

La biodiversidad esta sufriendo un deterioro alarmante, el més rapido desde la
€poca en que los dinosaurios se extinguieron hace apreximadamente unos 65
millones de anos.

El término Biodiversidad hace referencia a la totalidad de los genes, las es-
pecies y los ecosistemas de una region. La sola variedad de la vida tiene una
extraordinaria importancia. Tal como ha sido anotado:

“La diversidad de especies, ecosistemas y hébitat bien diferenciados influyen so-
bre la productividad y los servicios que brindan los ecosistemas. A medida que
cambian las especies en un ecosistemas —legado de la extincién o de la introduc-
ci6n de especies—, la capacidad de los ecosistemas de absorber la contaminaci6n,
mantener la fertilidad del suelo y los microclimas, depurar las aguas y brindar
otros servicios invalorables también varia”®’.

La importancia tltima de la biodiversidad para la humanidad es la de que
si ésta llegara a deteriorarse a un punto critico se pondria en peligro la supervi-
vencia misma de nuestra especie.

El mayor beneficio de la diversidad de vida se refiere a las posibilidades que
ofrece a la humanidad para adaptarse a la variacién del entorno local y mun-
dial. La diversidad biolégica ha constituido desde la aparicién del hombre en
Tierra la base para su alimentacion y fuente fundamental de productos para:
mejorar la salud humana. La biotecnologia moderna ha indicado que la biodi-
versidad contiene enormes potenciales para la seguridad agroalimentaria y el
desarrollo de productos farmacéuticos™ .

Como causas préximas del deterioro de la biodiversidad se mencionan la
deforestacion, la contaminacién de las aguas continentales y maritimas, la so-
bre-explotacién de algunos recursos naturales renovables y el cambio climatico.

El tema de la diversidad biol6gica en el contexto de las relaciones interna-
cionales hay que referirlo ala Convencién de Biodiversidad®. Los objetivos basicos’
de este instrumento se resumen en la conservacién de la diversidad biol6gica,
su uso sostenible y la justa y equitativa reparticién de los beneficios derivad
de ella. Contiene tres principios fundamentales: “los Estados tienen derech:
soberanos sobre sus propios recursos biol6gicos”, “la conservacién de la dive
sidad biolégica es interés comin de toda la humanidad”, y “los Estados so
responsables de la conservacién de su diversidad biolégica y de la utilizaci6
sostenible de sus recursos biol6gicos”.

El primer punto, conocido como “los derechos del paisde origen” o recon
cimiento de la biodiversidad como patrimonio nacional, ha sido sefialado com
un gran logro para los paises ricos en biodiversidad. Colembia fue uno de I
paises en desarrollo que més defendi6 este derecho. En los afios precedentes
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la negociacién de la Convencién muchos paises desarrollados arguyeron que
éste era un patrimonio de la humanidad un global common, a similitud del aire
o la alta mar. Y en la practica diferentes sectores la utilizaron como tal.

Sin embargo, este énfasis en la soberania nacional se balancea mediante los
deberes que se derivan tanto de la soberania en si misma como del hecho de que
la conservacién de la biodiversidad es un interés comiin para la totalidad de la
cemunidad internacional. No es casual que el preambulo afirme en primer lu-
 gar que la conservacion de la biodiversidad es un interés para la humanidad y
' solamente después afirme que los Estados tienen derechos soberanos sobre sus
propios recursos biol6gicos.

La Convencién contiene un conjunto de obligaciones de largo alcance rela-
cionadas con la conservacién de la diversidad biolégica y el uso sostenible de
sus componentes. Para el efecto se crean obligaciones para desarrollar estrate-
gias y planes nacionales, sectoriales y trans-sectoriales que integren la conser-
vacién y uso sostenible de la diversidad biologica.

El tema referente al acceso —a la biodiversidad, a la tecnologia y a los bene-
ficios derivados de los desarrollos biotecnolégicos— se constituy6 en uno de los
puntos mas dificiles durante la negociacién de la Convencién y ha continuado
siendo uno de los mas espinosos para la Conferencia de las Partes.

Los Estados Unidos y Colombia

De las 10 millones de especies que viven sobre la Tierra, los bosques tropicales
albergan entre el 50% y el 90% de ese total. Por eso la deforestaci6n de los bos-
ques del trépico, que ascienden aproximadamente a 15 millones de hectareas
anuales, se constituye en la principal causa proxima del deterioro y extincion de
especies de ecosistemas.

Colombia es el segundo pais con més alta biodiversidad del planeta después
de Brasil. Con el 1% de la tierra emergida cuenta con el 10% de sus especies
animales y vegetales, entre las cuales se encuentran importantes endemismos ™.
Pero al mismo tiempo, la deforestacién —que en la década de los ochenta as-
cendi6 aproximadamente a 800 mil hectéreas por afio y en la actualidad ascien-
de a 360 mil— es la principal causa proxima de la alta tasa de deterioro de la
biodiversidad.

En Colombia la legislacién para el acceso a los recursos genéticos estd con-
tenida en la Decisi6n Andina 391. En la actualidad se preparan decisiones andi-
nas sobre bioseguridad y conocimiento tradicional asociado a los recursos
genéticos. Ademas, desde 1994 se expidi6 la Decisién Andina 345 sobre Obten-
tores Vegetales, que motivé la elaboracién de la correspondiente a acceso a los
recursos genéticos, una iniciativa de Colombia.

Como se dijo, si bien Estados Unidos no ha ratificado la Convencién, el tema
de la biodiversidad constituye una prioridad tal como se expresa en el informe
presentado por “The President’s Council on Sustainable Development”™:

“Las amenazas a los activos globales de la biodiversidad representan un reto
ambiental de caracter planetario. Aunque los riesgos y las implicaciones para los
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Estados Unidos (asf como también su propia contribucién al problema) puedan
parecer vagos e inciertos, los efectos econémicos y ambientales pueden ser pro-
‘undos. Los beneficios econémicos de las especies silvestres representan aproxi-
madamente un 4.5% del producto doméstico bruto de los Estados Unidos. La
pesca asciende aproximadamente a 100 millones de toneladas a nivel mundial.
Un cuarto de la totalidad de las prescripciones médicas de los Estados Unidos
contienen ingredientes activos extraidos de las plantas, y mas de tres mil antibi6-
ficos se derivan de microorganismos. Ademés el turismo natural genera un cre-
ciente porcentaje de los ingresos del turismo a nivel mundial Alrededor del
zlobo la gente que depende del mar para su supervivencia ya est presenciando
an alarmante declive en la productividad de muchas de las mis valiosas pesque-
rias del mundo. Como en el caso del cambio climatico una nacién no puede re-
solver por si sola el problema y el potencial del dafo econémicoes inmenso”.

Iniciativas conjuntas con los Estados Unidos en el campo
de la biodiversidad

El hecho de que las posibilidades de Colombia de establecer un entendimiento
con los Estados Unidos sobre aspectos concretos de la Convencién de la Biodi-
versidad sean limitadas, no impide que pueda participar en programas de ac-
cion —bilaterales o multilaterales— referentes a elementos incorporados en la
convencién que sean de interés para los dos paises. Una buzna parte de esos
programas significan en la practica la puesta en marcha de provisiones de la
Convencién de la Biodiversidad, que el gobierno de los Estades Unidos impulsa
en ¢l contexto de su expectativa de conseguir la ratificacién ce la misma.

En particular, resultan de interés para Colombia algunos programas que se
acordaron en las Cumbres de las Américas de Miami y de Bolivia, que recibieron
un fuerte impulso por parte de los Estados Unidos.

Dilogo interamericano sobre biodiversidad

Participar en la puesta en marcha de la iniciativa 29 del Plax de Accién de la
Cumbre de Bolivia que prevé:

“Promover conforme a los objetivos de la Convencién sobre la Divesidad Biologica,
debates sobre biodiversidad a nivel interamericano para pospiner estrategias
sustantivas con miras a superar los desafios relacionados con la onservacion, el
us0 sostenible y la participaci6n justa y equitativa de los beneficbs de la diversi-
dad biol6gica en el hemisferio”.

Red de informacién interamericana sobre biodiversidad biolégica

Participar en la puesta en marcha de la iniciativa 31 del Plax de Accién de 1
Cumbre de Bolivia que prevé:

“Procurar el establecimiento, de una Red de Informaci6n Interanericana sobre
Diversidad Biol6gica, principalmente a través de la Internet, con’l fin de promo-
ver medios compatibles para la recoleccién, comunicacién e intrcambio de in-
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formacién relevante para la toma de decisiones y la educacién en materia de
conservacién de la diversidad biolégica, segtin corresponda, partiendo de inicia-

b tivas tales como el Mecanismo de Cdmara de Compensacién previsto en la Con-
vencion sobre la Diversidad Biolégica, la Red de las Américas sobre el Hombre y
la Biosfera (Mabnet Américas) y el Sistema de Informacién sobre la Conservacién
de la Diversidad Biolégica (BCIs), iniciativa de nueve programas de la Uni6n
Mundial para la Naturaleza (UICN) y organizaciones homélogas”.

Estas dos iniciativas fueron ampliamente respaldadas por los Estados Uni-
dos. La elaboracién del documento técnico que la respalda fue responsabilidad
del “Programa de Apoyo de la Biodiversidad”, mediante encargo de la Agencia
para el Desarrollo Internacional de los Estados Unidos (Usaid). El mencionado
- Programa de Apoyo fue creado en el Fondo Mundial de la Naturaleza (WWF) y
' la Uni6n Internacional para la Conservacion de la Naturaleza (UICN), y cuenta
' con los auspicios de la Usaid. Este programa, conjuntamente con la OEA, tendrd
' la responsabilidad de poner en marcha las dos iniciativas.
| Colombia podria participar en ellas a través del Ministerio del Medio Am-
' biente, el Instituto de Investigaciones Von Humboldt y el Instituto de Investigacio-
nes Ambientales (Ideam). Seria también deseable promover la participacion de
organizaciones no gubernamentales, de los representantes de las comunidades
indigenas y otros grupos de interés, toda vez que para el didlogo y la Red de
Informacion se prevé la participacion amplia de los principales actores relacio-
nados con la conservacién de la biodiversidad.

Desarrollo del Derecho Ambiental de las Américas

Participar activamente en la puesta en marcha de una red interamericana de
derecho ambiental acordada en la Cumbre de Bolivia con el fin de:

“Facilitar el intercambio de conocimientos y experiencias y constituir un punto
focal para llevar a cabo, segtin corresponda, los esfuerzos de cooperacion para
fortalecer las leyes y normas y su aplicacién, asi como la capacitacion en estas
materias en aquellos paises que requieran asistencia, tomando en cuenta los es-
tudios preparados por el Comité Juridico Interamericano”. (Capitulo I1I, Arreglos
Institucionales, par. 5).

Asociado a la puesta en marcha de la Red se prevé fortalecer los programas
para la investigacion y la identificacion de politicas para desarrollar el Derecho
Ambiental de las Américas. Las principales estrategias y lineas de accién para el
fortalecimiento del Programa de Derecho Ambiental de las Américas, que inclu-
ye la creacion de la Red de informaci6n, se esbozan en un documento técnico
elaborado por la Organizacion de los Estados Americanos que fueron discutidas
y recomendadas por la reunion de los representantes de los gobiernos, a la cual
se le someti6 a consideracién el programa de la Organizacién en materia am-
biental. Se subraya que la delegacion de los Estados Unidos expres6 un enorme
interés por la puesta en marcha del programa sobre Derecho Ambiental.

La participacién de Colombia se podria efectuar mediante un consorcio de
facultades de Derecho con el apoyo de Colciencias.
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Crear un programa binacional entre Estados Unidos y olombia de investigacién
y capacitacién sobre la conservacion y el uso sostenible le la diversidad bioldgica

El Ministerio del Medio Ambiente, a través de susinstitutos de investigacion y
en consorcio con otras universidades podria propidar acciones dirigidas a iden-
tificar conjuntamente con instituciones de investigcién de los Estados Unidos,
areas y proyectos de investigacion y de capacitaién de interés para los dos
paises, asi como la estrategia para su aplicacién.

Elinterés de los Estados Unidos en programasde esta indole fue expresado
en el transcurso de las negociaciones correspondentes a las Cumbres de las
Américas de Bolivia y Miami.

Desarrollar un programa bilateral para la proteccion deecosistemas ubicados
en territorio colombiano cuya integridad se encuentra anenazada y que constituye
el hdbitat temporal de aves migratorias de Norteamérict

Las aves que emigran hacia Centroamérica y Suramérica en la época de otoio
para escapar a la época invernal constituyen un reairso natural compartido. Las
poblaciones de diferentes especies han disminuico en forma alarmante como
consecuencia de la desaparicién o deterioro de les ecosistemas tropicales que
sirven de habitat temporal a las aves migratorias eatre los cuales los humedales
juegan un papel central. Por esta razén existen anplias oportunidades de coo-
peraci6n bilateral para proteger aquellos ecosistenas criticos para las aves mi-
gratorias que se encuentran amenazadas.

Los Estados Unidos estén adelantando en la acualidad diferentes estrategias
dirigidas a proteger, restaurar y mejorar los habitat de diferentes especies migrato-
rias que se encuentran tanto en su territorio comoal sur de Norteamérica.

El Ministerio del Medio Ambiente y el Instituto Von Humboldt estarian en
capacidad de identificar conjuntamente con las eutoridades norteamericanas
pertinentes los programas a realizar en esta area.

Crear las condiciones normativas e institucionales que sseguren un clima favorable
para atraer a los inversionistas extranjeros para adelaniar proyectos de prospeccion
bioldgica y, en general, de desarrollo cientifico y tecnoldgico sobre la diversidad bioldgica

Tal como se mencioné, la Convencién de Biodiversidad contiene un conjunto
de provisiones dirigidas a que los paises proveedores de los recursos genéticos
participen en los beneficios que se deriven de los desarrollos biotecnolégicos.
Colombia, como segundo pais maés rico en biodiversidad, tiene entonces unas
grandes oportunidades que se concretarén en la medida en que logre crear una
normatividad y otras condiciones que atraigan centros de investigacion pribli-
cos y privados, asi como diferentes empresas del sector privado, para efectuar
proyectos de desarrollo biotecnol6gico en nuestro territorio.

En la actualidad el Ministerio del Medio Ambiente esta considerando diver-
sas solicitudes de acceso a los recursos genéticos del pais por parte de diversas
entidades extranjeras. Para su andlisis el Ministerio ha conformado un grupo




RELACIONES EU-COLOMBIA EN MEDIO AMBIENTE 135

ad-hoc que en consideracion de los potenciales inversionistas esta atendiendo
sus solicitudes con agilidad. En una primera instancia el Ministerio establecera
mediante resolucion si la solicitud es o no de interés para el pais, en caso de serlo
entraria a negociar el contrato respectivo.

Esta primera ronda de proyectos a la cual el Ministerio le ha dado una gran
prioridad en su consideracion, es de suma importancia toda vez que con ella se
estan creando precedentes significativos para el pais y para los interesados del
extranjero.

En dltimas, el otorgamiento al acceso de recursos genéticos es un negocio
con beneficios econémicos, sociales, cientificos y tecnol6gicos por el cual com-
 piten diversos paises proveedores. No hay que olvidar que si bien Colombia
tiene la segunda mas alta diversidad biol6gica del mundo, una gran proporcion

de sus recursos genéticos se encuentran también en otros paises tropicales. De
lo que se trata entonces es de crear las condiciones para obtener beneficios jus-
tos y equitativos tanto para la empresa extranjera como para el pais, en el con-
texto de un mercado competido.
‘ Es evidente que si Colombia logra hacer buenos negocios en el campo de la
diversidad con companias norteamericanas este hecho propiciard unas mejores
relaciones comerciales.

Bosques

La deforestacion y la degradacion de los bosques es uno de los principales pro-
blemas ambientales a nivel global, regional y doméstico. La deforestacién se
presenta principalmente en los bosques tropicales y asciende aproximadamente
a las 16 millones de hectareas por afo. La degradacién de los bosques se presen-
ta tanto en los bosques tropicales como en los boreales y temperados . %

Estos fenémenos tienen graves consecuencias toda vez que los bosques
ofrecen miltiples beneficios. Ademas de ser fuente de productos maderables
ofrecen otros productos, servicios y funciones de particular relevancia entre las
cuales se mencionan: son el soporte de la mayor parte de la biodiversidad, cons-
tituyen un sumidero significativo de carbon, proveen productos no maderables,
protegen el suelo y el agua, son el habitat de diversas poblaciones y culturas
milenarias, y constituyen escenarios recreacionales de excepcion.

Los bosques constituyen el drea ambiental en el cual ha sido mas dificil llegar
a acuerdos internacionales dirigidos a combatir la deforestacion y la degrada-
cion forestal. En 1994, se negoci6 el nuevo Tratado Internacional para el Comercio
de Maderas Tropicales, después de que el primero hubiese cumplido su manda-
to después de diez afos de entrada en vigencia. Los paises en desarrollo no
tuvieron éxito de hacer ampliar este tratado a las maderas procedentes de todo
tipo de bosques.

En Rio de Janeiro, el Grupo de los Siete fracasé en su intento de elaborar
na convencién global ante la oposicién tajante de los paises en desarrollo.
omo cuestién de compromiso mas de 150 paises firmaron la “Declaracién de
rincipios para la Conservacién, Uso y Manejo Sostenible de Todo Tipo de Bos-
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ques”. En febrero de 1997, el Panel Intergubernamental de Bosques constituide
por la Comisién de Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas, finalizé un
proceso de negociaciones que se extendi6 por un periodo de afo y medio y que|
estuvieren dirigidas a formular a esa comisién un conjunto de gropuestas d
accién con el fin de poner en préctica la Declaracién de Principios”™”. Nuevamen
te en el Panel Intergubernamental se analiz6 la posible elaboracién de una con
vencién sin que se llegara a ningtin acuerdo. En esta ocasion los partidarios y
opositores de la convencién se alinearon en forma diferente: por una parte, la

Comunidad Europea, Rusia, Canada, y la mayor parte de los paises asiaticos se!
manifestaron a favor; por otra parte, los Estados Unidos, Brasil y la mayor pa

de paises latinoamericanos, entre ellos Colombia, se manifestaron en contra.

El informe del Panel contiene mas de un centenar de propuestas de acci6i
referidas al mandato muy amplio que recibi6, el cual incluye la mayor parte de
los aspectos ambientales, econémicos, sociales y culturales para el manejo sos
tenible de los bosques y fue adoptado por la Asamblea Especial de las Nacione
Unidas que se reuni6 en junio de 1997. La asamblea cre6 un foro permanents
sobre bosques que son apoyo de una Secretaria Técnica, debera hacer seguimiento
a la puesta en marcha de las propuestas de accion y considerar los posibles
elementos constitutivos de una convenci6n, sobre la que deber4 pronunciarse
en el ano 2000.

En el primer semestre de 1998, presentard también su informe final la Co:
misién Mundial de Bosques y Desarrollo Sostenible, una iniciativa de la socie-
dad civil dirigida a ofrecer unas recomendaciones para el manejo sostenible d
los bosques, en forma independiente de los procesos de negociacién interg
bernamental®.

Es necesario que el gobierno de Colombia preste especial atencién a los res
sultados que surjan de estos procesos con el fin de ajustar sus politicas nacionale
y determinar la estrategia méds conveniente a seguir en el frente internaciona
que incluye las relaciones bilaterales con los Estados Unidos.

Los bosques de Colombia

Colombia tiene una cobertura boscosa que equivale aproximadamente al 45%
de la extensién del territorio. Un reciente informe del World Resources Institute]
publicado en marzo del presente afio, ha identificado que el 8% de los bosque
tropicales de frontera se encuentran en el territorio colombiano y en particula
en la Amazonia y en el Choc6 biogeografico. El wri define como bosques d
frontera aquellos que por su tamano y por su estado de baja intervencién ests
atn gobernados primariamente por procesos naturales. Estos bosques se distin
guen de la mayor parte de los bosques que dominan el paisaje a nivel global g;
se encuentran modificados y fragmentados y que, de acuerdo con la investiga
cién, son demasiado pequefios para soportar la diversidad de especies animall
y vegetales que originalmente los habitaron.

De acuerdo con el informe el 90% de los bosques de frontera se encuentra
en 12 paises. En el mismo se sefala que una buena parte de los bosques ¢
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ontera colombiana se encuentran amenazados, en particular aquellos ubi-
ados en el Chocé biogeografico. Es decir que si no se toman las medidas
ertinentes para su proteccién y buen uso, ellos podrian ser objeto de la defo-
stacion y la fragmentaci6n®.

La deforestacién, que en Colombia asciende a 360.000 hectéreas anuales,
iene diversas causas entre las cuales se subraya el sistema de tenencia de la
ierra —que propicia la apertura de nueva frontera agricola, no obstante que
insten tierras suficientes para las labores agropecuarias—, la tala para planta-
ciones de cultivos ilicitos, la tala para la obtencién de lefia, la tala para fines
dustriales. Mientras que las dos tltimas causas explican cada una el 10% de la
eforestacion la primera, que se expresa en los fenémenos de colonizacién, re-
resenta el 60%. La tala vinculada a las plantaciones de coca, amapola y mari-
uana, explicarian el 20% de la deforestacion.

niciativas

reas protegidas binacionales. Se propone continuar con todas las acciones perti-
entes para constituir el Parque Binacional del Darién, asi como explorar las
osibilidades de crear otras dreas protegidas binacionales, con la cooperaci6n
cnica del gobierno de los Estados Unidos, o el apoyo de sus organizaciones no
bernamentales.

El Ministerio del Medio Ambiente de Colombia, inici6 desde el afio pasado
n proceso dirigido a acordar con la Reptiblica de Panamad la creacién del Par-
ue Binacional del Darién, éste estaria conformado por el Parque Nacional An-
rés Bello de Panamad y por el Parque Nacional Katios de Colombia.

Como parte de este proceso el gobierno colombiano decidié ampliar el Par-
ue Katios de 75 mil hectéreas a 250 mil hectéreas. Debe recordarse que el go-
ierno de los Estados Unidos apoy®6 en el pasado la creacién del Parque Katios
ediante la provisién de fondos econémicos dirigidos a comprar terrenos que
o0 pertenecian a la nacién y a establecer una infraestructura bésica. El apoyo de
s Estados Unidos lo motivé fundamentalmente la necesidad de establecer un
ordén sanitario para la aftosa, interés que ain mantiene ese pais.

Es claro también que el tapon del Darién constituye un area caracterizada
or su alta diversidad biolégica, y la presencia de endemismos y de ecosistemas
nicos, por lo cual su conservacion debe ser una prioridad para Panama y Co-
mbia.

Debe subrayarse sin embargo que la credibilidad de las intenciones de Co-
mbia para la proteccién del 4rea del Darién se ha visto vulnerada por los
uncios del gobierno con relacién a la construccién de un canal seco, y de la
rretera Panamericana, asi como de otras obras en el Choc6 biogeografico. To-
0s estos anuncios s6lo han servido para indicar a la opinién publica nacional
internacional que no se cuenta con una clara politica para la conservacion y
en uso de los recursos naturales renovables del Choc6 biogeografico del cual
Tap6n del Darién hace parte.
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Tanto el gobierno de los Estados Unidos como de otros paises europeos y
diferentes organizaciones no gubernamentales internacionales han manifesta-
do su disposicién para apoyar la creacién de este parque binacional dado su
interés para la humanidad. Pero su apoyo estar sin duda influido por la clari-
dad de las politicas que sobre la regi6n del Tap6n del Darién formule el gobier-
no colombiano, las cuales hasta el momento aparecen muy contradictorias, asi
como del efectivo control que pueda tomar sobre el 4rea en donde hoy se en-
cuentran ubicados frentes guerrilleros y grupos paramilitares.

En general, la creacién de 4reas protegidas binacionales —de las cuales la
modalidad de parque nacional es una de las posibles alternativas— encuentra
buen eco tanto en el gobierno de los Estados Unidos como en las organizaciones
no gubernamentales en raz6n de los multiples beneficios que se derivan de lai
conservacién de ecosistemas boscosos.

Difusién de los datios que los cultivos ilicitos causan al bosque

Se recomienda desarrollar un programa Estados Unidos-Colombia de difusién
—particularmente a través de la television—, de la deforestacion generada por.
los cultivos ilicitos. Se trataria de mostrar a la opinién ptblica colombiana y:
norteamericana los valores ecolégicos que estan en riesgo de desaparecer como,
consecuencia del consumo y produccion de las drogas ilicitas de origen natural.

Programa para combatir la contaminacion marina procedente
del rio Magdalena

En el mes de mayo de 1996, se firm6 en Washington D.C., el Plan de Accié
Global para combatir la contaminacién de las fuentes terrestres al medio mari
no. Este plan refleja la creciente preocupacién internacional ante los dafios qu
se observan en los ecosistemas marinos como consecuencia de la contaminacié
procedente de las fuentes terrestres. Entre los problemas criticos que se h
sefialado, se mencionan el referente a los contaminantes orgénicos persistentes™
y los procesos de destruccion de los arrecifes coralinos como consecuencia de |
sedimentaci6n aportada por los rios.

Se ha identificado que el rio Magdalena estd aportando sedimentos, qu
esté ocasionando la muerte lenta de valiosos arrecifes coralinos, asi como dese:
chos toxicos y peligrosos, que pueden tener consecuencias negativas en u
amplia zona del mar Caribe. Aunque sobre esta Giltima materia no se tiene
mediciones concretas, el caso del coral esté suficientemente documentado.

Como es evidente, la contaminacién y sedimentacién del rio Magdalena e
altamente complejo, puesto que en ellas se sintetiza una parte considerable d
los problemas ambientales que se generan por parte de la poblacién que habit
la cuenca de este rio, e incluye la del Cauca.

Iniciativas

1. Hacer explicita a nivel internacional, y con los Estados Unidos en particul
los diferentes programas de gestion ambiental, que de una manera genéri
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se estan adelantando en la regién andina del pais, y que estan encaminados
en parte a resolver los problemas de deterioro y de contaminacion del rio
Magdalena y su cuenca. Son miiltiples las acciones que realizan las entida-
. des del Estado en pro del Magdalena, en respuesta a mltiples motivacio-
. nes, que no son de conocimiento ptblico, no s6lo a nivel internacional sino
nacional. Es indispensable que a través de la Corporacién del Rio Grande
del Magdalena se haga el inventario de las mismas, no sélo para efectos de
politica exterior sino también doméstica.
2. Identificar areas concretas de cooperacion técnica con los Estados Unidos,
. dirigidos a combatir la contaminaci6n y sedimentacién del rio Magdalena.

Biisqueda de posiciones comunes con miras a las negociaciones
referentes a tratados y otros acuerdos multilaterales en materia
ambiental

Los crecientes problemas ambientales transfronterizos han conducido a la pro-
liferacion de tratados multilaterales y bilaterales juridicamente vinculantes, asi
como de declaraciones de principios, programas, etc., y otros acuerdos juridica-
mente no vinculantes. Se estima que existen cerca de 1.000 tratados multilatera-
les ambientales. Ante la diversidad y niimero de instrumentos se esté creando
una creciente preocupacién por la gobernabilidad de lo ambiental a nivel glo-
bal, en particular con referencia a las amenazas de tipo planetario. Ademds, la
proliferacién de escenarios de negociacion y de miltiples foros ambientales ha
hecho que los paises, en particular los del sur, encuentren dificultades para
atenderlos en forma adecuada.

Hacia la identificacion de intereses comunes

Existe una amplia gama de posibilidades en lo concerniente a fijar un entendi-
miento bilateral previo a las negociaciones multilaterales que se adelantan en el
marco de los acuerdos y tratados. Los principales temas ambientales de interés
comiin para los Estados Unidos y Colombia que son objeto de tratados multila-
terales o de procesos especificos de negociacion dirigidos a establecer acuerdos,
los hemos clasificado en seis grupos, asi (véase cuadro 1):

1. Atmésfera: cambio climético, capa de 0zono;

2. Biodiversidad;

3. Bosques y fauna;

4. Medio ambiente marino, islas y costas;

5. Desechos peligrosos y manejo de quimicos;
Comercio y medio ambiente.

En otro grupo hemos clasificado los organismos globales y regionales para
1 medio ambiente y el desarrollo sostenible de carécter general.
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Dentro de cada grupo hemos sefialado los tratados o acuerdos especificos y
los organismos y grupos de trabajo, en los cuales Colombia participa.

Se subraya que el Cuadro 1 se refiere a los temas prioritarios de interés para
los dos paises. No resulta del caso entrar a definir aqui las dreas concretas en las
cuales podria desarrollarse un entendimiento entre los Estados Unidos y Co-
lombia con miras a adelantar posiciones comunes en los diferentes escenarios
internacionales. Se recomienda que se adelante un conjunto de actividades bi-
laterales con el fin de identificar aquellos temas prioritarios de interés para los
dos paises en los cuales seria posible construir posiciones comunes.

Limitaciones de Colombia para fortalecer sus relaciones
con los Estados Unidos

Sin embargo es necesario subrayar que el gobierno de Colombia no cuenta con
la capacidad institucional necesaria para participar en forma razonable en todos
y cada uno de los escenarios que se sefialan en el Cuadro 1. De lo cual se puede.
deducir que tampoco se encuentra en capacidad para enfrentar en forma razo-
nable la construccién de posiciones comunes bilaterales con los Estados Unidos.

La falta de capacidad institucional se origina, en primer término, en'la ca-
rencia de recursos humanos, particularmente en el Ministerio del Medio Am-
biente y en el de Relaciones Exteriores para cumplir adecuadamente con las
fundones que la ley les asigna y los compromisos internacionales les exige en
materia ambiental. Asf se estableci6 en un diagnéstico elaborado conjuntamen-
te per el Ministerio del Medio Ambiente y el Departamento Nacional de Planea-
cién en mayo de 1995, en el cual se efecttian recomendaciones concretas para el
fortalecimiento del drea de Asuntos Internacionales del Ministerio del Medio
Ambiente. Es preocupante ver como desde entonces la situacion se ha deterio-
rado, y cémo més recientemente se ha agudizado ante las restricciones genera-
das por les medidas de reduccién del gasto ptblico.

La debilidad de la oficina internacional del Ministerio del Medio Ambiente
y del érez ambiental del Ministerio de Relaciones Exteriores se ha llevado con
frecuencia a la improvisacién y a la falta de continuidad de los equipos nego-
ciadores. La participacién de Colombia en el Panel Intergubernamental de Bos-
ques, un asunto de alta prioridad para el pafs, ilustra bien la anterior afirmaci6n.
El Pznel incluy6 cuatro sesiones de negociacién que se extendieron durante un
ano y medio. Las cuatro delegaciones de Colombia tuvieron diferente confor-
macion, una situacién que no solamente debilita la posicién negociadora del
paissino que ademds impide que se acumule y se institucionalice la experienci
que se puede derivar de la participacion en este tipo de eventos.

La debilidad en el frente internacional se agrava atin més por la falta d
coordinacién entre los Ministerios del Medio Ambiente, Relaciones Exteriores
otros entes piiblicos relacionados con la cuestién ambiental en lo concernient
al disefio de una politica exterior en el campo ambiental para Colombia.
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La biodiversidad y el medio ambiente marino como agenda inicial

b

'En virtud de las debilidades institucionales arriba anotadas no es conveniente
 que Colombia se comprometa en el corto plazo en el desarrollo de una agenda
'que cubra los ocho temas mencionados. Se recomienda que en un principio se
i concentren los esfuerzos en:

1 1. Biodiversidad: recursos genéticos para la alimentacion y la agricultura, con-
~ venci6n Ramsar, bioseguridad.

‘2. Medio ambiente marino: iniciativa coralina, plan de accién sobre fuentes
| terrestres de contaminacién marina.

. Estaagenda s6lo es razonable ampliarla en la medida en que Colombia for-
talezca su capacidad institucional en materia de politica exterior ambiental. Se
_propone que en el corto plazo se establezcan equipos compuestos por negocia-

dores y técnicos que se especialicen en cada una de las siete dreas que se han

enumerado anteriormente. De estos grupos, y de acuerdo con el tema, deberan
_hacer parte, entre otros, funcionarios de los ministerios de Relaciones Exteriores,
Medio Ambiente, Comercio Exterior, Desarrollo, Agricultura, Educacién, Ener-
gia y Salud, del Departamento Nacional de Planeaci6n, asi como representantes
del sector privado, las organizaciones no gubernamentales y los grupos in-
digenas.

Es necesario también que se fortalezca la Oficina de Asuntos Internaciona-
les del Ministerio del Medio Ambiente, tal como se recomendé en el menciona-
do estudio, y se provea al Ministerio de Relaciones Exteriores de una mayor
capacidad en el campo ambiental.

La biodiversidad, ademas de su alta prioridad para Colombia, es quiza la
(nica 4rea en el cual se han logrado superar algunas de las limitaciones impuestas
por la debilidad institucional en el campo ambiental. Por ello es que la biodiver-
sidad constituye eventualmente el tinico tema en el que Colombia se encontra-
ria en capacidad de enfrentarse a procesos de entendimiento con los Estados
Unidos, como consecuencia de la experiencia adquirida por los ministerios del
Medio Ambiente y Agricultura y por la cierta continuidad que se registra con
respecto a los equipos negociadores, en los ltimos cinco anos. Sin embargo, la
no ratificacién de la Convencién por parte de los Estados Unidos limita a Co-
lombia la posibilidad de efectuar entendimientos bilaterales sobre su desarrollo
con ese pais para posteriormente hacerlos avanzar conjuntamente a nivel mul-
tilateral. En particular, como consecuencia de las actitudes negativas que ello
podria acarrear entre el Grupo de los 77, y mas concretamente en el grupo lati-
noamericano, que consideran, como es obvio, que la no ratificacién de la con-
vencion por parte de los Estados Unidos degrada su alcance toda vez que ese
pais constituye el mayor beneficiario de la utilizacion de los recursos genéticos
el trépico.

Es posible y deseable adelantar dialogos bilaterales sobre algunos temas que
se traten en la Conferencia de las Partes de la Convencién de la Biodiversidad
y sean de interés critico para los dos paises, como es el caso de la bioseguridad.
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Ademés, es del todo deseable buscar areas de entendimiento en aquellos ele-
mentos de la biodiversidad no incorporadas en la convenci6n en particular las
referentes a los recursos genéticos ubicados en bancos genéticos y otras facili-
dades ex-situ antes de que entrara en vigencia este instrumento juridico, y a las
obtenciones vegetales.

Los foros criticos a este respecto son la Union para la Proteccion de Obten-
tores Vegetales (UPOV) y la Comisi6n de la FAO para los Recursos Genéticos para
la Alimentacidn y la Agricultura. Las actividades de esta tiltima comisién son de
interés para los paises desarrollados y para los paises en desarrollo pues se trata,
entre otros temas, de determinar las condiciones de acceso a esos recursos. Es
un tema que en su consideracién se puede relacionar con el del acceso a losi
recursos genéticos in-situ.

Sin embargo es de anotar que parece existir una descoordinacién entre el
Ministerio de Agricultura, que por lo general representa a Colombia en materiai
de recursos genéticos para la agricultura y la alimentaci6n, y el Ministerio del
Medio Ambiente, que participa en las negociaciones correspondientes a la con
servacion y uso sostenible de la biodiversidad in-situ. Asi se manifiesta, poi
ejemplo, en el hecho de que el Departamento de Estado expresara su extrafiez
ante la posicién adoptada por Colombia en la reunién adelantadz en Roma se
bre recursos fitogenéticos en diciembre de 1996, pasado que a sujuicio difiri
ampliamente de la presentada por representantes del Ministerio d2l Medio Am
biente, entre los cuales es encontraba el viceministro, durante unz reunién qu
tuvo lugar en el mencionado organismo norteamericano®’.

Las posiciones comunes podrian buscarse también en la Convencién Ram:
sar, referente a los humedales, en los tratados sobre especies migratorias, y e
la Iniciativa Coralina (estas Gltimas se encuentran clasificadas en el grupo c
rrespondientes al medio ambiente marino).

Los humedales son habitat criticos para las especies migratoriis, y tanto lo
humedales costeros como continentales tienen una gran importanci en la cade
alimentaria y con frecuencia constituyen ecosistemas tnicos por su dversidad bi
logica. Se trataria de buscar posiciones comunes en las negociaciones multilat
rales referidas al desarrollo de la Convencion Ramsar, y de otres acuerdos
tratados relacionados con las aves migratorias por ser este un tena de interé
para los dos paises, y al cual Estados Unidos le confiere gran importancia.

Eltema del medio ambiente marino ha adquirido una crecient: importanci
en los dltimos afios. Colombia atin no ha suscrito la Iniciativa Coralina pert
seria del todo recomendable que lo hiciese pues ésta facilitaria el establecimien
to de programas de cooperacién técnica para la restauraci6n y corservacion
nuestros arrecifes coralinos, una buena parte de los cuales se encientra en d
terioro. La Iniciativa también ofrece posibilidades para buscar pustos de acut
do con los Estados Unidos, pais que le confiere una alta priordad, para
desarrollo. Es esta tltima una posibilidad que ofrece también el Pan de Acci6
sobre Fuentes Terrestres de Contaminacién Marina.
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ONCLUSIONES

Existen miiltiples oportunidades para fortalecer las relaciones bilaterales entre
Jos Estados Unidos y Colombia en materia ambiental, tanto en el campo de la
cooperacion técnica, como en el de la construccion y desarrollo de acuerdos
multilaterales.

" Se ha recomendado un conjunto de iniciativas para fortalecer la colabora-
ci6n en los temas de cambio climético, bosques, biodiversidad y mares. En los
cuatro temas se proponen iniciativas de cooperacién internacional, algunas de
las cuales se refieren al desarrollo de propuestas acordadas en los Planes de
Accién de las Cumbres de las Américas de Miami y Bolivia, o en otros acuerdos
internacionales, y que estan dirigidas a resolver problemas ambientales de ca-
racter colectivo.

Con respecto a los dos tltimos temas —biodiversidad y mares— se sefalan
los sub-temas més propicios para iniciar un proceso dirigido a determinar posi-
bles posiciones comunes para la negociacién multilateral de acuerdos, o su desa-
rrollo. Si bien la agenda posible es, tal como se ilustro, mucho mas amplia, se
propone limitarla a unos pocos temas y sub-temas dada las muy limitadas ca-
pacidades con que cuenta nuestro pais para la negociaci6n de lo ambiental en
el frente internacional. Esa agenda podria irse ampliando en la medida en que
se fortalezca la capacidad institucional de los ministerios de Relaciones Exterio-
res y Medio Ambiente en el campo de las relaciones internacionales en materia
ambiental, y se establezca la necesaria coordinacion intergubernamental con la
inclusién de otras carteras ministeriales y dependencias del gobierno.
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CUADRO 1

1. Atmésfera: cambio climitico, capa de ozono

Convencién marco de cambio climatico

~ Organo subsidiario de asesoramiento técnico y cientifico

~ Organo subsidiario de implantacién

— Grupo de trabajo ad-hoc para las consultas sobre los compromisos

Organizacién metereol6gica mundial
- Conferencia de las partes

Convenio de Viena para la proteccién de la capa de ozono y protocolo de Montreal sobre las
sustancias agotadoras de la capa de ozono

- Reuni6n de las partes

— Grupo ad-hoc de composici6n abierta

~ Comité ejecutivo

- Red latinoamericana

- Comité de aplicacién

- Grupo de evaluacién econémica y técnica

- Comité de opciones técnicas

— Grupo de evaluacién cientifica y técnica

2. Biodiversidad

Convencién de diversidad biolégica

- Conferencia de las partes

~ Organo subsidiario de asesoramiento técnico y cientifico

~ Grupo de trabajo ad-hoc de composicién abierta sobre bioseguridad
- Panel de expertos sobre biodiversidad

Grupo Andino

~ Decisi6n 345 sobre obtentores vegetales

— Proyecto de decisi6n sobre acceso a recursos genéticos

~ Proyecto de decisién sobre conocimiento tradicional asociado a los recursos genéticos
— Proyecto de decisién sobre bioseguridad

- Reunién de las idad biental

— Uni6n para la proteccién de obtentores vegetales (UPOV)

FAO
— Comisi6n de recursos fitogenéticos

— Grupo de trabajo de la comisién de recursos fitogenéticos

Convencién Ramsar
— Conferencia de las partes

Programa MAB
- Consejo
- Comité administrativo

Convenci6n sobre la proteccién del patrimonio mundial natural y cultural
- Consejo

(Continiia pdgina siguient
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(Continuacién 'uadro 1)

3. Bosques y funa
Organizacién nternacional de Maderas Tropicales (ITTO)

- Consejo

FAO
~ Comité de bsques /Montanas

Comisi6n de Iesarrollo Sostenible
- Mecanismoie seguimiento de las recomendaciones del Panel Intergubernamental de Bosques
— Iniciativas sbre criterios e indicadores para el manejo sostenible de los bosques

(Proceso defarapoto)

Convenio sobr el Control del Comercio de Especies de Fauna y Flora Amenazadas de Extincién
(CITES)

- Conferenciade las partes

~ Comité perianente del CITES

- Comité de funa

- Comité de fora

Convencién pra la lucha contra la decertificacion y la sequia (Colombia atin no la ha ratificado)
- Conferenciaie las partes

Tratado de Cogeracién Amazonica (TCA)
— Comisién Epecial de Medio Ambiente de la Amazonia (CEMAA)

Acuerdos amadnicos bilaterales de cooperacién
— Brasil

- Pera

- Ecuador

4. Medio ambinte marino, islas y costas

Plan de acciéniobre la contaminacion marina proveniente de fuentes terrestres.
Convenio Marol

Convenio de Dndres

Plan de acci6nlel Caribe (PAC)

Convenio paraa protecci6n y el desarrollo del medio marino de la regién del Gran Caribe
~ Protocolo deooperacion para proteger los derrames de hidrocarburos en el Gran Caribe
— Protocolo sore éreas silvestres protegidas

- Negociaci6rorotocolo sobre contaminacién por fuentes terrestres

Iniciativa Corana (ICRI)
Tratado sobre Epecies Migratorias

Comisi6n permnente del Pacifico Sur

— Convenio pza la proteccién del medio marino

~ Acuerdo sobe la cooperaci6n regional para el combate contra la contaminacién
por hidrocaruros

~ Protocolo paa proteccion del Pacifico sudeste contra la contaminacién proveniente de fuentes
terrestres

(Continiia pigina siguiente)
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(Continuacion Cuadro 1)

— Protocolo para la conservacién y administracion de las dreas marinas costeras y protegidas
del Pacifico sudeste

— Protocolo para la proteccién del Pacifico sudeste contra la contaminacién radiactiva

Convenci6n de las Naciones Unidas sobre derecho del mar
Conferencia sobre el desarrollo sc ible de los pequerios Estados insul en desarrollo

5. Desechos peligr y manejo de q

Convenio de Basilea sobre el movimiento transfronterizo de desechos peligrosos y su eliminacién

- Conferencia de las partes

— Grupo ad-hoc de expertos sobre un protocolo vinculante en materia de responsabilidad
e indemnizacién

Foro Internacional de Seguridad Quimica
- Grupo de enlace

Cédigo de conducta de la FAO sobre el manejo de pesticidas
Directrices de Londres sobre el consentimiento informado previo (CIP) para el comercio
de productos quimicos peligrosos

6. Comercio y medio ambiente
Organizacién Mundial de Comercio (OMC)
- Comité de medio ambiente y comercio

Unctad
Panel sobre industria y desarrollo sostenible de la Camara de Comercio Internacional y el
Programa de Industria y Medio Ambiente del Pnuma

Grupo de los Tres
- Acuerdo de comercio

7. Organi: globales y regionales para el medio
de caricter general

Asamblea General de Naciones Unidas

Comisién de Desarrollo Sostenible (CSD)

— Reuni6n del grupo ad-hoc de composicion abierta sobre temas financieros
- Reuni6n del grupo ad-hoc de composicién abierta sobre temas sectoriales
- Iniciativas bilaterales

yeld 11, Py

Consejo de administracién del Pnuma
Comisién interamericana de desarrollo sostenible de la Organizaci6n de los Estados Americanos
Conferencia de Ministros del Medio Ambiente de América Latina y el Caribe Grulac
- Reuni6n intersesional

Fondo para el Medio Ambiente Mundial (GEF)
- Consejo
— Asamblea

Grupo de los Tres
- Grupo de alto nivel de medio ambiente
~ Grupo de cooperacién con Centroamérica y el Caribe
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UNA COMPARACION DE LOS ESFUERZOS DE LOS GRUPOS DE MIGRANTES
DEL HEMISFERIO OCCIDENTAL PARA INFLUENCIAR LA POLITICA
ESTADOUNIDENSE HACIA SUS PAISES DE ORIGEN

Cristopher Mitchell*

Durante los tltimos veinte afos, los migrantes de algunas naciones del hemis-
ferio occidental han empezado a hacer un cabildeo activo al gobierno de Esta-
dos Unidos sobre temas de politica exterior. Grupos originarios de Cuba, Haiti,
Nicaragua y El Salvador le han insistido a Washington que se oponga, presione
0 aun derroque regimenes politicos especificos en sus naciones de origen.

Algunos de estos esfuerzos para ejercer influencia han sido exitosos, exce-
diendo los resultados limitados de grupos migratorios anteriores (como el ale-
man y el irlandés), quienes buscaron afectar la politica estadounidense hacia las
sociedades de donde ellos provenian. Sin embargo, otros migrantes hispanos,
incluyendo grupos de México y Reptiblica Dominicana, han montado campa-
flas mucho mas débiles con el fin de influenciar decisiones estadounidenses,
logrando muy poco o ningtin efecto politico.

En este ensayo, se argumenta que la eficacia de las campanas actuales de
cabildeo de los inmigrantes en Estados Unidos depende principalmente de un
conjunto de seis factores politicos, sociales, organizacionales e ideoldgicos. Lue-
go de describir brevemente el grado de influencia ejercido recientemente por
seis grupos de migrantes del hemisferio occidental, sobre la politica exterior, se
discutirén las variables fundamentales que han contribuido al éxito o al fracaso
de estos esfuerzos de persuasion. A la vez, este andlisis, ayudara a clarificar los
obstaculos que confrontan los grupos inmigrantes colombianos para cambiar la
politica hacia Colombia en la actualidad.

Esfuerzos recientes de los inmigrantes para afectar la politica

rior de Estados Unidos

s seis casos de cabildeo de los inmigrantes pueden ser divididos en tres cate-
orfas: i) intentos exitosos, ii) casos mezclados, y iii) intentos de persuasién ine-
ivos.

Director del Depar de Estudi icanos de la Universidad de Nueva York.
(Traducci6n al espafiol: Arlene Tickner y Dlana Pardo).
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Campaiias exitosas: cubanos y haitianos en Estados Unidos

Los cubanos y cubano-americanos han tenido un éxito mas sostenido que cual-
quier otro grupo en la alteracién de la politica de Estados Unidos hacia su pais
de origen. Comenzando en los primeros anos de los sesenta, el gobierno esta-
dounidense adopt6 una politica de recibir tanto a exiliados como a refugiados
del comunismo, en parte para privar al régimen cubano revolucionario de su
prestigio politico y de algunos grupos empresariales especializados. Organiza-
ciones vociferas dentro del gran grupo que en consecuencia surgi6 en el sur de
la Florida —cerca de 1.000.000 en 1990— han presionado implacablemente por
una politica hostil de Estados Unidos hacia el gobierno de Fidel Castro. Hasta
la mitad de los setenta, estas demandas encontraron poca resistencia en Was-
hington, aunque el gobierno estadounidense si se negé a intervenir militarmen-
te con el fin de derrocar la revolucién cubana. Sin embargo, con la llegada de
las administraciones de Ford y Carter, los cubano-americanos anti-castristas tu
vieron que reunir recursos politicos para contrarrestar los proyectos politico!
para lograr un detente limitado entre Washington y La Habana. Esto lo hiciero
particularmente a través de la Fundacién Nacional Cubano-Americana (CANF),
La CANF gan6 aliados en Washington entre la derecha republicana y se nutri
de la ubicacién politica estratégica de los cubanos en el Estado de Florida. Fl
rida no s6lo estaba expandiendo su poblacién para convertirse (como lo es hoy
en el Estado con el cuarto méas grande niimero de votos presidenciales electorale:
Adicionalmente a partir de 1972, las primarias presidenciales se convirtieron e:
el camino por excelencia hacia las nominaciones de partido y por lo tanto, par
la Casa Blanca. Las importantes elecciones primarias presidenciales de la Flori
da tienen lugar al comienzo del calendario electoral, y los aspirantes a la presi
dencia, tanto demécratas con republicanos, han buscado apaciguar grup!
agresivos de presion con el fin de maximizar sus resultados de la votacion pri
maria.

Las fuertes voces politicas de los cubanos anti-castristas han seguido sien
escuchadas en Washington, aunque muchos otros elementos de justificacio
para continuar el embargo comercial a Cuba se han desvanecido. Al verse e
frentados con una campana de politicos estadounidenses que afirmaba que h.
bia una “brigada de combate” rusa en tierra cubana el presidente Jimmy Cart
suspendi6 los esfuerzos para normalizar las relaciones con La Habana. El ca
didato republicano Ronald Reagan recibié un importante impulso hacia la pr
sidencia al ganar las primarias en la Florida en 1980, y se opuso fuertemente
gobierno de Castro en casi todos los temas. Bajo presién del candidato dem
crata de 1992, Bill Clinton, quien intercambi6 abrazos con el jefe de la C.
Jorge Mas Canosa, el presidente George Bush endosé tardiamente el Acta
Democracia Cubana que endureci6 el embargo comercial. Una vez posesion;
do, a comienzos de 1996, el presidente Clinton se vio obligado a abandonar
oposicién inicial a la ley Helms-Burton que cursaba en el Congreso, la cual but
caba castigar a los inversionistas de terceros paises que utilizaran propiedad
que habian sido expropiadas a los cubanos que emigraron hacia Estados U
dos. Voceros de grupos cubano-americanos anti-castristas han jugado un pa
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vital en congelar la politica estadounidense hacia La Habana dentro del marco
rigido de la Guerra Fria.

Los haitianos, haitianos-americanos y sus aliados en Estados Unidos anota-
ron un éxito atin mas notable en materia de politica exterior. En 1994 estos gru-
pos indujeron al gobierno estadounidense a derrocar el régimen de facto del
general Ratl Cedras, retornando al poder al presidente expulsado Jean Ber-
trand Aristide. En esta campana admirable, los haitianos sacaron el mejor prove-
cho de los recursos politicos reducidos, habian comenzado a llegar a los Estados
Unidos en nmeros considerables a mediados de los cincuenta habiéndose con-
solidado econémicamente en la region de Nueva York.

No obstante eran menos numerosos y no tan concentrados geograficamente
como los inmigrantes cubanos. Coordinados habilmente por Aristide sus con-
sejeros y los aliados politicos en Estados Unidos después de 1991, los haitianos
defendieron su caso efectivamente a favor de la oposicién de los Estados Uni-
dos al gobierno militar haitiano. Senalaron la legitimidad de Aristide como un
presidente escogido por la gran mayoria de electores haitianos, el aislamiento
de la junta como el tnico régimen no electo en el hemisferio occidental (ademas
del de Cuba), y la evidencia abundante de abusos a los derechos humanos per-
petrados bajo el mandato de Cedras. Ante todo, la coalicién pro-Aristide utiliz6
el clima de crisis creado en Washington por varios episodios en los que miles de
. “balseros” llegaron a Estados Unidos provenientes de Haiti, después de que los
generales se tomaron el poder en septiembre de 1991. El gobierno estadouni-
dense no quiso recibir a estos inmigrantes, pero no queria aparecer como racista
- 0 inhumano al devolverlos al clima de violencia de Haiti. S6lo el reintegro de
. Aristide podria disuadir a los haitianos desesperados de embarcarse a las costas de
la Florida. Cuando los esfuerzos exhaustivos para lograr un acuerdo negociado
fallaron, el presidente Clinton envi6 19.000 tropas en septiembre de 1994, para obli-
gar a los generales a dejar el poder de una manera relativamente pacifica.

Casos de éxito mixto de cabildeo: nicaragiienses y salvadorefios

El flujo de nicaragiienses a los Estados Unidos tuvo dos fases distintas: una
demogrifica y la otra politica. Primero, miles de emigrantes relativamente prés-
peros se instalaron en el sur de la Florida luego de la victoria sandinista a finales
de 1979. Estos inmigrantes, que muchas veces se aliaban con los criticos cuba-
no-americanos de La Habana, le insistieron al gobierno de Estados Unidos que
se opusiera al gobierno del FSLN en Managua. Las administraciones de Carter y
Reagan adoptaron politicas antagénicas en cuanto al gobierno izquierdista y
nacionalista de Nicaragua, pero inicialmente lo hicieron en funcién de sus pro-
pias preocupaciones estratégicas electorales e ideoldgicas. Los exiliados nicara-
giienses en Miami y sus alrededores no persuadieron tanto a Washington para
que adoptara una nueva linea de politica exterior, sino que lo ayudaron en sus
fuerzos para desprestigiar al gobierno de Daniel Ortega. Varios lideres politi-
0s de Miami se convirtieron a veces en el objeto de burla y critica de criticos de
politica estadounidense como el caricaturista de Doonesbury, Gay Trudeau.
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La segunda ola de inmigrantes nicaragiienses, que llegaron en 1987 y des-
pués, estaba conformada principalmente por trabajadores urbanos. Huian del
colapso econémico nicaragiiense que result6 de la guerra con los contras; estos
inmigrantes rara vez llevaban a cabo un cabildeo en Washington sobre temas de
politica exterior.

Después del comienzo de la guerra civil en El Salvador, se estima que esta
nacién expulsé més de 465.000 emigrantes a los Estados Unidos. La presencia
de los exiliados salvadorefios ciertamente afecté la politica tanto hacia ellos
como frente a su tierra nativa —temas que estaban tan mezclados que era dificil
distinguirlos claramente. La politica de Washington estaba influenciada principal-
mente por grupos en muchos sectores de Estados Unidos que simpatizaban con
los salvadorefios y no por militantes salvadorefos. Grupos de la iglesia nortea-
mericana, defensores de los derechos humanos, y criticos de la politica estadou-
nidense hacia Centroamérica se convirtieron en defensores de los inmigrantes
salvadorefos (asf como guatemaltecos), argumentando que se les debia dar asi-
lo politico en Estados Unidos ya que habian huido de situaciones de violencia
auspiciadas por el gobierno estadounidense en sus paises de origen.

Durante diez afos, el gobierno estadounidense sostuvo tercamente que los,
salvadorefos estaban motivados simplemente por razones econémicas, y que
usualmente no podian demostrar un “temor de persecucion bien fundado” si
se hubieran quedado en su pais (tal como lo requiere la ley de asilo de los Esta-
dos Unidos). Durante 1986-1987, la administracién Reagan lleg6 tan lejos com
para juzgar a varios miembros del clero y lideres laicos de entrar refugiado:
centroamericanos ilegalmente por los Estados fronterizos incluyendo Arizona.
No obstante estos juicios sensacionalistas donde habia evidencia que incluf;
casetes grabados secretamente en reuniones de la iglesia, tendi6 a desprestigia
la posicién del gobierno. En 1989, la administracién entrante de Bush decidi;
reducir su apoyo para la lucha antiguerrillera salvadorefia y al afio siguient:
reconocio en cortes estadounidenses que miles de peticiones de asilo centroameri;
canas habian sido rechazadas indebidamente, con base en razones de politic
exterior. El apoyo tardio de Washington al Plan Arias para la paz en Centroamé
rica, que llevé al acuerdo politico de El Salvador en 1991, se debi6 en parte a |
impopularidad interna de la oposicién del presidente Reagan al asilo de lof
inmigrantes politicos salvadorenos.

Campaiias de cabildeo débiles e inefectivas

Meéxico y Repiiblica Dominicana han enviado grandes grupos de inmigrantes
los Estados Unidos, que han estado incentivados por razones econémicas. Ni
guna de estas grandes comunidades hispanas le han urgido efectivamente
gobierno de los Estados Unidos para que modifique su politica hacia sus paise:
Hasta finales de los ochenta, el régimen mexicano goz6 de una relativa estab
lidad politica, originada en el populismo y una astuta estrategia de cooptar a I
opositores potenciales. Los inmigrantes de México, quienes usualmente buscab
trabajo més que una proteccion politica, raramente percibian la necesidad de pr
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sionar a Washington para que se opusiera a los gobiernos de su pais. Por otro
lado, los mexicanos que establecieron residencias a largo plazo en los Estados
Unidos, tampoco presionaban al gobierno estadounidense en favor de intereses de
politica exterior mexicana. La ciudad de México buscaba un acceso continuo a
través de la frontera para los nuevos migrantes con rumbo al norte, pero los
mexicanos una vez instalados en Estados Unidos no recibian con agrado la com-
petencia laboral de nuevos inmigrantes, a pesar de que procedieran de su pais
de origen.

En todo caso, el gobierno mexicano traté de una forma constante de evitar
que la migracion se convirtiera en un tema importante en su trato con los Esta-
dos Unidos, y no busco crear vinculos con residentes mexicanos en ese pais sino
hasta comienzos de los afios noventa. La movilizacion més visible de mexicano-
americanos sobre un tema de politica ptblica estadounidense surgié en 1994,
en marchas coloridas de militantes que se oponian a la Proposicién 187 de Ca-
lifornia, un proyecto para negar los servicios ptblicos a los inmigrantes ilegales.
Pero esas manifestaciones se trataron de las preocupaciones de los inmigrantes
mismos, mas no con la politica exterior de los Estados Unidos.

Los dominicanos también han sido relativamente despreocupados e inacti-
vos en el cabildeo de politica exterior. Mientras algunos de los inmigrantes do-
minicanos “pioneros” a finales de los sesenta eran virtualmente refugiados del
conflicto politico, éstos y la mayoria de aquéllos que los siguieron estaban preo-
cupados principalmente con su progreso econémico en Nueva York (y luego
Miami). La politica dominicana de partidos, era sin duda el foco principal de
interés y de organizacién en las comunidades de inmigrantes dominicanos. Pero
todos los partidos dominicanos mostraban vigor en Washington Heights, en
Queens y otros vecindarios de migrantes; existia muy poco consenso que hu-
biera podido influir al gobierno estadounidense para favorecer a una u otra
faccion enfrentada en Santo Domingo. Los seguidores basados en Estados Uni-
dos ejecutaron esfuerzos modestos de presion politica del Partido Revolucionario
Dominicano (PRD) en 1994, exhortando a la administracién Clinton a oponerse
a la conquista del presidente Joaquin Balaguer de un nuevo periodo de cuatro
anos a través del fraude electoral. Pero estas pequefias campanas eran minimas
comparadas con las demostraciones de masas y las marchas que habian sido
llevadas unos anos antes por los haitiano-americanos seguidores del presidente
Aristide en Nueva York.

Variables que influyen en el éxito o fracaso de cabildeo de los grupos
de migrantes

Seis factores a veces interactuantes, determinan muchos de los logros y frustra-
ciones de migrantes de América Latina y el Caribe en sus esfuerzos por influir
la politica exterior estadounidense. Estas variables son: 1) la claridad y factibili-
dad politico-administrativa de la accién propuesta hacia su pais de origen; 2) la
nidad y organizacién del grupo migrante alrededor del mensaje como un
ma sobresaliente; 3) los recursos econémicos y sociales disponibles para la
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comunidad nacional de migrantes en los Estados Unidos; 4) la congruencia del
mensaje del grupo con elementos claves de la ideologia publica y de la élite
estadounidense; 5) el éxito del grupo en reclutar aliados efectivos de la politica
de los Estados Unidos; y 6) el evitar convertirse en un estigma social o politico
en los Estados Unidos. Cada uno de estos factores se examina a continuacion.

Claridad y factibilidad politico-administrativa de la accion propuesta

Hay una marcada ventaja politica clara y factible en insistirle al gobierno esta-
dounidense que adopte una linea de politica exterior. La demanda politica,
“ideal” es la que puede ser pronunciada brevemente, repetida facilmente y re-
presentada plausiblemente como algo dentro del alcance de la politica de Was-
hington. Los cubanos, haitianos y nicaragiienses se beneficiaron al impulsar
estos mensajes, mientras los salvadorefnos en materia de politica exterior eran
menos claros. A su vez, los proyectos politicos potencialmente disponibles para
los mexicanos y dominicanos eran complejos y requerian de una frecuente re-
visién.

En un comienzo los cubanos que huyeron a los Estados Unidos después de
1959 exhortaban al gobierno de Estados Unidos para que adoptara una estrate-
gia de fuerza al oponerse al régimen de Fidel Castro. Washington les correspon-
di6 al patrocinar la invasién a Bahia Cochinos, pero una vez fue revelada la
debilidad de los esfuerzos militares el presidente Kennedy no quiso comprome-
ter a las fuerzas militares estadounidenses para intentar salvar los invasores y
su proyecto politico. Al afio siguiente, como parte de la resolucion de la crisis
de los misiles de Cuba, Estados Unidos prometié a la Uni6n Soviética que no
invadiria a Cuba. Como alternativas politicas a la accién militar, la comunida
de migrantes apoy6 vigorosamente los embargos comerciales y diplomatico!
contra Cuba, adoptados por los Estados Unidos a inicios de los sesenta, argu
mentando que el aislamiento econémico y politico socavaria notablemente
gobierno revolucionario. Esta descripcién politica se ha aplicado de manera ri
gurosa por veinticinco afios; méas que habiendo decidido apoyar al embarg;
como un objetivo politico entre muchos disponibles, organizaciones como 1
CANF fueron en efecto creadas por la campana pro-embargo. Mientras este en:
foque politico disciplinado ha procurado muchos dividendos para la coalicié
de migrantes contra Castro, desde el fin de la Guerra Fria ha podido convertirs
asimismo en una carga. Poderosos aliados potenciales de la CANF —incluyend:
corporaciones multinacionales y muchos politicos estadounidenses— han em:
pezado ha argumentar que una mayor apertura hacia Cuba por parte de lo
Estados Unidos de hecho ayudaria a socavar la dictadura de Castro. Al insisti
en que s6lo el embargo puede proveer resultados favorables, Jorge Mas Cano
y otros lideres migrantes de linea dura han dado la apariencia de ser indebid
mente rigidos, e incapaces de adaptarse a circunstancias politicas cambiadas.

Igualmente los haitianos se beneficiaron de un objetivo de politica exteri
congciso y claro: la restauracién del presidente Aristide a su puesto. Durante |
cinco anos (1986-1991) desde la salida de la familia Duvalier hasta el golpe d
estado del general Cedras, el objetivo politico impulsado por la mayoria de I
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exiliados haitianos al gobierno estadounidense, era mas difuso: ayudar al sur-
gimiento de la democracia en Haiti. Algunas elecciones fueron vistas como una
promocién de ese objetivo, pero no todas; algunos lideres prominentes fueron
vistos como meritorios de apoyo, pero no todos. El exilio de Aristide, y el conti-
nuo reconocimiento de gran parte de la comunidad internacional, proporciona-
ron un foco claro que reuni6 exiliados haitianos y muchos de sus aliados en los
Estados Unidos después de 1991. Para esta coalicién restaurar a Aristide no era
un objetivo que tenia que ser reexaminado y ajustado a la luz de los aconteci-
mientos cambiantes; podria estar enfatizado por todos los medios posibles. Se
puede notar que desde la intervencién de los Estados Unidos en octubre de
1994, este consenso de politica exterior entre los haitianos en Estados Unidos ha
sido perdido en gran parte.

Los nicaragiienses y salvadorefnos estaban también asociados con deman-

das de politica exterior relativamente claras. Los exiliados conservadores anti-
sandinistas no sélo favorecieron a los contras, sino que en algunos casos fueron
- contras ellos mismos. Mientras que en principio los salvadorefios buscaron asilo
para ellos mismos y sus familias, esa campana estuvo estrechamente vinculada
.~ en el escenario politico estadounidense con intentos para eliminar la asistencia
- militar y de otro tipo al gobierno de El Salvador en su guerra civil.
La falta de proyectos politicos claros por parte de los mexicanos y domini-
- canos —quienes hubieran podido buscar apoyo para los gobiernos de sus pa-
. trias— sugiere que los opositores de los gobiernos respectivos gozan de una
ventaja tactica en la concepcién de un objetivo claro de cabildeo. Sera maés fécil
ponerse de acuerdo y transmitir un mensaje negativo de politica exterior que
- uno positivo, lo cual requiere de un complejo balance entre sub-objetivos y una
frecuente correccion.

a unidad y organizacion del grupo migrante alrededor del mensaje
omo un tema sobresaliente

1 mensaje politico mas claro serd relativamente inefectivo si no es lanzado a la
rena politica por un grupo de interés que esté unificado y/o bien organizado.
dicionalmente, las metas de politica exterior deben importarle a todos los
iembros involucrados en el grupo, por encima de otros reclamos que le pue-
an formular al gobierno estadounidense.

Los inmigrantes haitianos han resultado ser mas unificados que organiza-
0s. Al organizar demostraciones masivas en Nueva York, en contra de las au-
oridades estadounidenses de salud piblica (ver mas abajo) y en apoyo del
xiliado presidente Aristide, los haitianos anunciaron su llegada como un grupo
e interés politico militante en la capital de los medios de comunicacién de los
stados Unidos. Sin lugar a dudas la buena voluntad de decenas de miles de
positores a la junta de Cedras para marchar y participar en reuniones de pro-
ta contribuy6 a persuadir a los formuladores de politica estadounidense de
ar en contra de ese régimen. No obstante ninguna organizacion nacional de
vergadura fue creada por la campana pro-Aristide. Entre los cubanos, la or-
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ganizaci6n ha tendido a exceder a la unida, especialmente en afios recientes. La
CANF se ha vuelto muy respetado como un grupo de cabildeo hébil y poderoso,
comparado con los mas diestros grupos de presién de Washington, como la
Asociacion Nacional del Rifle. Sin embargo, en los tiltimos quince afios nuevas
corrientes de opini6n se han desarrollado entre cubano-americanos respecto a
la politica més apropiada hacia La Habana. Proponentes de varias etapas hacia
la apertura cultural, econ6émica, religiosa y politica a la sociedad cubana se han
presentado en Miami y otros sitios —y se han convertido en el blanco de las
criticas y contra-demostraciones apoyadas por la CANF. Este clima de intoleran-
cia creado por anti-castristas de linea dura en la ciudad més grande del sur de
la Florida no ha ofrecido un ejemplo respetable de las politicas que ellos pudie-
ran perseguir en la Cuba pos-Castro. Para los inmigrantes de Cuba y Haiti, los
temas de politica exterior fueron en efecto muy importantes superando otras
potenciales preocupaciones politicas.

Si fuera posible “calificar” a los grupos de inmigrantes sobre estas variables,
los salvadorefios y nicaragiienses obtendrian un saldo moderado (en el mejo:
de los casos) en cuanto a la organizaci6n, unidad y preponderancia. La mayorf
de los salvadorefios que estaban atentos a la politica probablemente hubiera
deseado que el gobierno de los Estados Unidos persiguiera con menos furor la:
politicas que prolongaron la guerra civil de su pais, pero muchos salvadorefof
parecian enfocarse més en cuestiones econémicas que en metas de politica ex:
terior. Ningtin grupo de presién nacional salvadorefio se formé en torno
tema de la politica exterior. Los nicaragiienses criticos de los sandinistas ayud
ron a organizar los contras como hemos visto, pero ellos representaban mino
distinta que probablemente no hablaba por los exiliados més pobres y numer
sos que llegaron de Nicaragua a finales de los ochenta.

Ni los mexicanos ni los dominicanos han actuado de una forma organizad
para obtener sus objetivos mas importantes en el 4rea de politica exterior. L
grupos de interés mas significantes creados entre los mexicano-americanos h;
incluido la Liga del Ciudadano Unido Latinoamericano (Lulac), el Fondo Me:
cano-Americano de Defensa y Educacién (Maldef), el Consejo Nacional de
Raza, y la Federacién de Campesinos. Todas estas organizaciones han pues|
mucho mas énfasis en el progreso social y econémico de los mexicanos y |
chicanos residentes en los Estados Unidos, que en las politicas de Washingts
hacia México. Como hemos visto, aunque las ramas extranjeras de los partid;
politicos dominicanos han sido muy atractivas en la regién de Nueva York, c
nunca han ejercido un cabildeo en Washington y sus prioridades han esta
divididas politicamente sin ninguna unificacién con base en su origen nacion

Los recursos sociales y econémicos disponibles para la comunidad
nacional de migrantes en los Estados Unidos

La Tabla 1 demuestra el tamafio de las siete poblaciones migrantes en los Es
dos Unidos que estamos analizando. Una vez un grupo de inmigrantes ha:
alcanzado cierto ntimero —tal vez 150.000— la simple cantidad de miemb:
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que ésta contiene no parece afectar su influencia sobre la politica exterior. Los
mexicanos son muy numerosos, pero dificilmente afectan la politica de los Es-
tados Unidos hacia México, mientras que los haitianos —el segundo grupo mas
pequeiio en la Tabla 1— persuadieron al gobierno estadounidense para que in-
terviniera militarmente su patria.

Por otro lado, el cabildeo de los grupos de migrantes es afectado de forma
significativa por el dinero, educacion, tiempo libre y otras ventajas sociales que
ellos poseen. En las condiciones predominantes es obviamente mas factible que
una campana para lograr cierta influencia politica, dirigida por abogados bien
conectados, empresarios y escritores prospere, que una inventada por campe-
sinos y obreros de fabrica. La Tabla 2 muestra los ingresos medianos de un hogar
de los grupos nacionales que estamos examinando para 1990; el ingreso puede
ser considerado como representativo de muchos otros recursos sociales. Con la
excepcion de los inmigrantes colombianos —tema que discutiremos més ade-
lante— los grupos nacionales que estamos estudiando han influenciado la po-
litica exterior estadounidense en proporcién directa a sus ganancias medianas
de hogar. Estos hallazgos nos sirven particularmente para entender el éxito hai-
tiano en persuadir a la administracién Clinton para que actuara en contra del
general Cedras y sus companeros. Aunque los haitianos del drea de Miami son
notablemente pobres, la migracion de Haiti a la regién de Nueva York comenz6
hace cuarenta afios, y la comunidad ha tenido tiempo para progresar social-
mente y para reunir bienes que fueron utilizados en la campana de cabildeo

pro-Aristide.

~ TABLA1

~ PERSONAS VIVIENDO EN ESTADOS UNIDOS EN 1990 QUE NACIERON EN PAISES

SELECTOS DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE POR NACION DE ORIGEN

América del Norte Meéxico 4.298.014
Regi6n del Caribe Cuba 736.961
Repiblica Dominicana 347.858
Haiti 225.393
América del Sur Colombia 286.124
América Central El Salvador 465.433
Nicaragua 168.659
Total 6.528.452

Fuente: Departamento de Comercio de Estados Unidos, Oficina de Censos, 1990 Census of Population:
The Foreign-Born Population of the United States, Table 1.

Congruencia del mensaje de grupo con elementos claves
de la ideologia del piiblico y de la élite estadounidense

Las medidas de politica exterior de los Estados Unidos solicitadas por los gru-
pos de inmigrantes deben coincidir con los valores politicos y sociales abarcados
r la politica estadounidense. Como han notado los analistas del proceso po-
tico que produce la politica exterior estadounidense, la ortodoxia ideolégica
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ayuda a introducir una nueva politica de manera favorable, y suministra una
guarda en contra de las disputas burocréticas que pueden descarrilar una ini-
ciativa de politica exterior. Hasta el fin de la Guerra Fria, el mensaje anticastrista
de cubano-americanos se compaginé bien con las fuertes y predominantes opi-
niones tanto en la sociedad estadounidense como en el Estado. Con seguridad,
a comienzos de los setenta algunos legisladores estadounidenses empezaron a
tratar de limitar los costos presupuestales y sociales de recibir a tantos exiliados
cubanos, pero esta medida no debilité la dedicada oposicion del gobierno a la
revolucién cubana. Durante los afios después de que el bloque soviético (des-
crito por Reagan como “el imperio del mal”) se desintegrd, la CANF y organi-
zaciones similares han tenido que esforzarse para enfatizar valores como los
derechos humanos, el desarrollo de la democracia y los derechos econémico
de aquellos cuya propiedad en Cuba fue expropiada después de 1959. Estos
valores estadounidenses no ofrecen un fundamento tan firme o distintivo den
tro del discurso politico estadounidense como el anti-comunismo de la Guerr
Fria.

TABLA 2
INGRESOS MEDIANOS DE HOGARES ENCABEZADOS POR PERSONAS NACIDAS
EN PAISES SELECTOS DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE, POR NACION DE ORIGEN, 1990

Colombia US$29,139
Cuba 27,292
Haitf 25454
Nicaragua 24,944
El Salvador 23,533
México 21,926
Repiblica Dominicana 19,99

Fuente: Departamento de Comercio de Estados Unidos, Oficina de Censos, 1990 Census of Populatio
The Foreign-Born Population of the United States, Table 5.

El mensaje pro-Aristide de los haitianos fue compatible con la ideologia pr
dominante de los Estados Unidos en varias areas: oposicion al autoritarism
apoyo a los derechos humanos, y (més crucialmente) el rechazo al racismo. Ell
contrastaban de manera dramatica la politica complaciente hacia los “balsero
de Cuba (la mayoria de los cuales habian sido blancos antes de 1980) con I
esfuerzos sisteméticos de Washington de excluir a los refugiados haitianos m;
ritimos negros. Los opositores a la tolerancia hacia el general Cedras argume
taron exitosamente que Estados Unidos solamente podia abolir las medid
politico racistas, especialmente la refoulement de los migrantes haitianos de alt
mar, restaurando a Aristide.

Los nicaragiienses que buscaban afectar la politica estadounidense se ben
ficiaron, como lo hicieron los cubanos, del credo anticomunista que preval
en Washington hasta finales de los ochenta. Sin embargo, opositores del ré
men de Managua perdieron alguna legitimidad en el escenario politico es
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dounidense debido a su cercana asociacién con la CIA, el coronel Oliver North
y otros extremistas. Los estadounidenses promedio podrian no simpatizar es-
pecialmente con Daniel Ortega, pero tampoco aprobaban el minado de las ha-
bias nicaragiienses o la diversificacion de fondos para la venta ilegal de armas
para debilitar a los sandinistas. En 1990 la victoria de Violeta Chamorro en las
elecciones presidenciales de Nicaragua termin6 con las campanas de cabildeo
de los exiliados nicaragiienses, justo cuando la Guerra Fria estaba concluyendo.

Las peticiones hechas en favor de los inmigrantes salvadorefos eran muy
congruentes con las preocupaciones de derechos humanos que se habian popu-
larizado por la administracion Carter. Sin embargo, voceros de aquellos que
habian huido de la violencia politica salvadorefa cargaron con la desventaja de
defender una posicién que podia mostrarse como indiferente a la penetracién
comunista en el hemisferio occidental. La falta de claridad en los mensajes do-
. minicanos y mexicanos sobre politica exterior significé que el tema de la “armo-
nia” entre éstos y los valores estadounidenses no adquirié importancia.

E

. El éxito del grupo en reclutar aliados efectivos de la politica
estadounidense

Es axiomatico que los politicos en las naciones democréticas tiendan a respon-
der alas presiones de los grupos de presién numerosos y bien organizados. Para
multiplicar el impacto politico de sus campanas de cabildeo, los grupos de mi-
grantes del hemisferio occidental que més éxito han tendido en influenciar la
politica exterior de los Estados Unidos han buscado vincular sus preocupacio-
nes habilmente a los intereses de otras organizaciones politicas poderosas. Los

" haitianos congregaron la coalicién més diversa de aliados politicos. Ademas de

generar fuerza dentro de sus propias filas, que era limitada en comparaci6én con
el nimero, riqueza y proporcion de ciudadanos naturalizados entre los cuba-
no-americanos, los haitianos unieron aliados que incluian al Congressional
Black Caucus, Joseph Kennedy Il y otros miembros del Congreso, prominentes
afro-americanos como el campe6n de tenis, Arthur Ash, y el oficial de trabajo,
Randall Robinson, defensores de derechos humanos, elementos de la AFL-CIO,
y abogados estadounidenses de interés publico. Esta campana diversa pero bien
orquestada hizo un uso extraordinario del sistema judicial y de los medios de
los Estados Unidos para desprestigiar e impedir politicas estadounidenses que
rechazaban a los “balseros” haitianos y consentian a la dictadura de Duvalier.
Los grupos de presién cubanos reunieron una coalicion de aliados en la
politica estadounidense, menos diversa pero mas duradera, incluyendo el mo-
vimiento conservador moderno que “madur6” durante los sesenta en la politica
estadounidense, justo cuando la CANF estaba surgiendo. Para los politicos de

derecha —predominante aunque no exclusivamente republicanos— como
Barry Goldwater y Ronald Reagan, la presencia de un régimen comunista en La
abana era reprobable casi visceralmente. Estos voceros de la “nueva derecha”
dquirieron grandes ganancias politicas al criticar a las administraciones Ken-
edy/Johnsoms y Carter por ser muy blandas con el gobierno de Fidel Castro.
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En efecto, hasta la fecha cualquier aspirante presidencial que espera predomi-
nar en la Florida se convierte en un aliado potencialmente poderoso del proyec-
to pro-embargo de los exiliados cubanos.

Los inmigrantes nicaragiienses lograron alguna influencia politica median-
te alianzas con los cubanos anti-castristas, pero encontraron muy pocos aliados
adicionales en el escenario politico estadounidense. Por otra parte, los reclamos
de los exiliados salvadorefios llegaron a los oidos de la politica estadounidense
casi exclusivamente a través de los grupos de interés que promovian su causa.
Estos incluian grupos jévenes de la izquierda que se remontaban al movimiento
de resistencia a la guerra de Vietnam (ej. Comité Internacional de Solidaridad
con el Pueblo de El Salvador, Cispes). El elemento mas importante de la coali-
cién pro-salvadorena era una red nacional de Iglesias y gobiernos locales que
declaraban y a veces demostraban abiertamente su determinacién para ofrecer
santuario a aquellos salvadorefos que huian de la violencia politica. Se volvié
algo comin presenciar conferencias de prensa en las cuales eminentes y respe-
tados metodistas y presbiterianos, a veces en Estados conservadores como Ari
zona, presentaban a grupos de refugiados salvadorenos que con frecuenci
usaban maéscaras para evitar su identificacién y represalias contra sus familias.

La administracién Reagan s6lo socav6 su propia posicién ptblica al juzg;
torpemente a estos nuevos participantes en el proceso de cabildeo de politic
exterior, y el gobierno de Bush que lo sucedi6 se dio por vencido en 1990. Lo:
mexicanos y dominicanos rara vez han buscado respaldo en la politica estadou.
nidense acerca de temas de politica exterior.

El éxito de evitar ser estigmatizado politica o socialmente
en los Estados Unidos

Un grupo de inmigrantes puede tener unidad y poseer un mensaje claro qu
sea congruente con otros valores de la politica de Estados Unidos, pero tendr
una gran desventaja si éste conlleva un estigma social o politico. Si una propo
cién importante de la élite o del ptblico estadounidense ven a un grupo parti
cular de inmigrantes de una forma que denigra su carécter o reputacion, ser
dificil para este grupo obtener una audiencia para expresar sus preferencias e
materia de politica exterior. Dos ejemplos que claramente vienen al caso son
de los haitianos y de los cubanos en los Estados Unidos.

En 1986 cay6 la dictadura de Duvalier en Haiti, cinco afos después de q
las autoridades de salubridad ptblica habian reconocido la epidemia mundi
del Sida. En la medida en que cientos de miles de haitianos que vivian en |
Estados Unidos comenzaron a presionar a Washington sobre temas de politi
exterior, descubrieron que las agencias americanas de salud publica habian d
clarado que tener origen haitiano constituia un “factor de riesgo” para la infex
cién de VIH y la propagacién del Sida. Los epidemi6logos que examinaban 1
antecedentes de pacientes con VIH y Sida incluyeron los contactos con Hai
como un factor asociado con esta nueva infeccién mundial, conjuntamente c
otros factores incluyendo la homosexualidad masculina, la dependencia de dr
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gas intravemosas, y la relacién con ciertas regiones del Africa. Los haitianos y
haitiano-americanos estaban indignados con lo que ellos consideraron una im-
posicién de gran deshonra hacia su nacionalidad, en una época en la que el
temor piblico de contagio con el virus VIH era excepcionalmente alto. En la
ciudad de Nueva York, los haitianos llevaron a cabo su primera demostracién
masiva como un grupo migrante de presion, condenando la odiosa categoriza-
cién hecha de ellos por el gobierno federal. Sorprendidos los politicos y funcio-
narios ptblicos descubrieron que los haitianos, un grupo que nunca en los afos
anteriores habia sido activo en la politica de la ciudad podian convocar a més
de cincuenta mil personas, en un clima frio y protestar sobre un tema que los
atanfa profundamente. En pocos meses, los funcionarios estadounidenses de
salud publica revaluaron sus estadisticas y eliminaron como factor de riesgo
para el VIH/SIDA el origen haitiano concluyendo que el andlisis de su informa-
cién habia sido muy simplista.

El éxodo de los balseros de Cuba en 1980, que llevé aproximadamente
125.000 migrantes a los Estados Unidos, originé un estigma que trajo a la reali-
~ dad a los cubano-americanos. En un comienzo el éxodo masivo parecia reforzar

la imagen de “minoria modelo” que los emigrantes cubanos habian cultivado
. cuidadosamente en los Estados Unidos. Miles de ciudadanos cubanos se habian
hacinado en la embajada peruana en La Habana, respondiendo asf a la invita-
cién ingenua del presidente Fidel Castro para que buscaran asilo alli. Cuando
~ el gobierno cubano abri6 el puerto de Mariel, cerca de La Habana, como un
. lugar en donde los exiliados cubanos de la Florida podian recoger libremente a sus
L pariente que desearan dejar la embajada peruana, cientos de embarcaciones
pequenas zarparon hacia el sur para recoger estos refugiados del comunismo.
Esta ola de emigrantes fue denominada popularmente como los “marielitos”.

Sin embargo, el régimen cubano obligé a que las embarcaciones del éxodo
de los balseros también llevaran hacia los Estados Unidos criminales liberados,
pacientes de hospitales mentales, homosexuales, ademds de los asilados de los
terrenos fétidos de la embajada. Castro pretendi6 asegurarse que existiera cierta
veracidad en cuanto a la connotacién de los marielitos como “escoria de la so-
ciedad”. A medida que miles, aunque no todos, de aquellos que se habfan em-
barcado en Mariel fueron internados en campamentos en los Estados Unidos
continentales y Puerto Rico, los funcionarios estadounidenses se convencieron
de que el gobierno cubano habia infiltrado algunos agentes provocadores en el
flujo migrante. Estos agentes pudieron haber ayudado a promover violencia y
el descontento en las prisiones americanas generando publicidad que abochor-
n6 politicamente a la administracién del presidente Carter.

Para los lideres cubano-americanos, los migrantes balseros provenientes de
Mariel se habian convertido en una fuente de preocupacién y de orgullo. Dia-
riamente los marielitos eran presentados en la televisién y periédicos estadou-
nidenses como posibles parias sociales 0 como agentes de un gobierno enemigo.
También esteba quedando claro que los participantes del exilio de 1980 tendian
a ser mas pobres, menos educados y més negros que las oleadas anteriores de
emigrantes atbanos. Este cambio en las caracteristicas sociales era comparable
con las tendencias de otros flujos migrantes hacia los Estados Unidos desde
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naciones del hemisferio occidental, pero no era bienvenido por algunos cuba-
no-americanos. Para mitigar esta tendencia hacia la estigmatizacion social, el
establecimiento cubano del sur de la Florida acept6 la politica que la adminis-
tracion Carter habia disefiado durante el verano de 1980 después de mucho
debate interno: la de prohibir viajes adicionales de rescate hacia el sur hasta
Mariel. Habiendo pasado la emergencia de la migraci6n los supuestos criminales
y agentes cubanos fueron detectados, detenidos y eventualmente regresados
por el gobierno estadounidense a Cuba. La gran mayoria de marielitos recibie-
ron asistencia, empleo y fueron asimilados por el enclave del exilio cubano al-
rededor de Miami. El dafio de la imagen publica de los cubano-americanos en
los Estados Unidos fue contenido y a través del tiempo reducido en gran pro-
porcién.

El estigma no ha sido un problema especial para los nicaragiienses, salva-
dorenos o mexicanos, mas alld de las limitaciones de su reputacién derivadas
del estatus ocasional (o comtin) de indocumentados o de la actitud racial y na-
cional de discriminaci6n hacia los hispanos y/o inmigrantes negros que infortu-
nadamente es muy comdn en los Estados Unidos. Para algunos dominicanos I
asociacion con el tréfico de narcéticos en la ciudad de Nueva York ha constitui
do un estigma que contrasta con la percepcion generalmente benigna del pt
blico estadounidense acerca de los dominicanos. Queda aparentemente claro,
como discutiremos préximamente, que la imagen de los colombianos en los E
tados Unidos tiende a sufrir de la misma carga.

Obstaculos y estrategias para los colombianos en los Estados Unidos
que buscan cambiar la politica estadounidense hacia Colombia

Existe una investigacién muy limitada acerca de la sociologia, los objetivos y 1
organizacién de colombianos en los Estados Unidos. Pero inclusive utilizand
la poca informaci6n cientifica disponible nuestro anélisis sugiere que ser4 difici
que los migrantes colombianos en los Estados Unidos influencien la politica d
Washington hacia su pais de origen. Examinemos el récord y el potencial d
cabildeo de los colombianos bajo la luz de las seis variables que acabamos di
repasar.

Generalmente los inmigrantes colombianos no han articulado un mensaj
vigoroso y efectivo para los legisladores de la politica exterior estadounidens
En las relativamente raras oportunidades en las que los colombianos se ha
movilizado con este objetivo, han buscado un tratamiento justo y un may:
entendimiento hacia Colombia y hacia los muchos desafios que enfrenta es
pais. Inmediatamente, mensajes como éstos suscitan esta clase de mensaje p
sitivo que apoya a un gobierno fuente de migrantes. Ha sido dificil para 1
migrantes de muchas naciones formular y transmitir preguntas acerca de qui
constituye tratamiento justo y de cémo el gobierno buena parte propende p;
la consecuci6n de aliados dentro de otros grupos de interés en los Estados U:
dos. Se podrian buscar partidarios potenciales en los inversionistas (tanto actu
les como potenciales), empresas estadounidenses que comercian con Colombi
académicos y estudiantes, voluntarios de los Cuerpos de Paz que han regresa
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después de trabajar en Colombia, y grupos de inmigrantes de otras naciones del
hemisferio occidental. Puede existir una oportunidad muy especial para aliarse
con algunos grupos mexicano-americanos que sélo recientemente han experi-
mentado la mala reputacién que algunos medios de comunicaci6n estadouni-
denses proyectan sobre los inmigrantes de naciones relacionadas con el trafico
internacional de drogas. Por otro lado, es probable que los colombianos en los
Estados Unidos deban esperar cambios politicos en su propio pais antes de que
puedan redactar un mensaje convincente de cabildeo compatible con la ideolo-
gia actual de Estados Unidos y que les permita reducir el estigma politico que
con frecuencia los afecta actualmente. Seria totalmente irreal esperar que el tra-
fico de drogas se pueda erradicar en Colombia al igual de lo que sucede dentro
de los Estados Unidos. A pesar de todo, un cabildeo efectivo por parte de los
inmigrantes dentro de los Estados Unidos requiere de una administracién na-
cional en Colombia que presente un perfil convincente totalmente separado del
negocio de los narcéticos y que pueda diferenciar su autoridad efectivamente
del poder de los narcotraficantes.




COLOMBIA Y LOS ESTADOS UNIDOS: CULTURA, MINORIAS Y RELIGION

Fernando Uricoechea™

Cultura
“Where is the Life we have lost in living;
Where is the wisdom we have lost in knowledge?
T.S. Elliot, Choruses from “The Rock”,

La significacién del concepto de cultura para el andlisis social esta rebasand
hoy los limites estrictamente antropolégicos dentro de los cuales habia sido s
tuado de ordinario. Primero fueron las teorias posmodernas las que comenza:
ron a tomar conciencia de su significacién central para la constitucién de la vid,
social contemporénea. Ahora es la misma ciencia politica la que se suma al cor
y que lleva a Huntington, por e;emplo, a vaticinar que los conflictos mayor
del futuro seran de tipo cultural®,

Si la cultura recoge y expresa las disposiciones y las actitudes basicas de u!
pueblo, es de esperarse que su papel varie seglin que la comunidad tenga
status de un Estado-nacién insular y periférico o el de un Estado imperial
central. Esas disposiciones y actitudes necesariamente condicionan los mod
tipicos de la sensibilidad colectiva y, por consiguiente, contribuyen a molde;
laidentidad nacional. La conviccién norteamericana segtin la cual dicha naci6:
estd signada por un “destino manifiesto”, por ejemplo, no es apenas un eleme:
to ideolégico que ayuda a legitimar las aspiraciones expansionistas de un otro;
joven imperio: es, también, un modo de experimentar solidaridad con el Estad
con el cual me identifico. En tales condiciones, ese “destino manifiesto” deja
ser un designio meramente politico para convertirse, también, en una viven
cultural, en un sentimiento colectivo.

Lo anterior haria pensar que la cultura nacional de un gran Estado goza
un estatuto mas significativo —si no fenomenolégicamente, al menos analitic;
mente— que la de un Estado-nacién de carécter periférico. Por paradéjico q
parezca, no obstante, el Estado norteamericano no ha desempefnado un pa
ni activo ni consciente en el desarrollo de su cultura nacional. Sencillamente
confiado en el vigor de su sociedad civil y ha dejado que ésta, por medio de s
grupos religiosos, econémicos y locales, le vaya dando cuerpo y saviaa esam

*  Sociblogo Universidad Nacional.
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ma cultura. La nacién, no el Estado, ha sido la responsable de la formacién y del
desarrollo de la cultura norteamericana”.

Las circunstancias de la formaci6n cultural colombiana contrastan de modo
significativo con las norteamericanas. En Colombia el Estado ha sido el creador
de la nacién y, a fortiori, de la cultura. Como en el resto de América Latina, una
experiencia historica insolita e inédita en otras latitudes hizo que las naciones
precolombinas existentes al llegar el imperio espanol fueran practicamente
arrasadas de forma tal que la sociedad colonial que las substituye fuera el pro-
ducto directo de la accién de aquella entidad estatal. Mientras que el proceso de
formaci6n estatal en Oriente, Europa y Estados Unidos es posterior a —y, en
algunos casos, concomitante con— el proceso de formacién de las nacionalida-
des, en América Latina las nacionalidades son el producto directo de un proyec-
' to imperial'”.

Los contrastes entre esas dos culturas no se detienen, sin embargo, en las
peculiaridades de su formacién. Se extienden, asimismo, a sus contenidos y

~ orientaciones basicas. Los Estados Unidos son los herederos de la gran transfor-
* macién europea que dio pabulo a la modernidad: la revolucién religiosa que
inaugura el surgimiento del protestantismo y la revolucién cientifico-racional
que culmina con el Iluminismo. En esos dos grandes accidentes histéricos descan-
sa, para decirlo con otras palabras, la revolucién burguesa que distanci6 definitiva-
mente a buena parte de la Europa Occig:h;kde la influencia de la tradicién.
~ Esos cambios portentosos, junto con el vigorbso desarrollo de la sociedad de
* mercado en su propio suelo, le imprimieron su orientacién decisivamente indi-
* vidualista y utilitarista a la cultura y a la orientacién de la conducta norteame-
ricanas.

El destino cultural de la América Ibérica, la matriz del perfil cultural colom-
biano, no pudo ser mas dispar. Aqui la tradicién no fue desplazada por la mo-
dernidad sino, por el contrario, aupada gracias a la ayuda de la Contrarreforma,
' de la Inquisicion y del aristotelismo tomista con su vision organica y jerdrquica
“del cosmos'”’. En el caso colombiano, esta orientacién cultural radicalmente
conservadora y pre-moderna se vio reforzada por la notoria y excepcional pre-
sencia de la Iglesia catélica en la vida institucional de la nacién hasta la creacién
del Frente Nacional y por la politica republicana temprana de corte barbaro
contraria a la aceptacion de cualquier flujo inmigratorio. Frente al atomismo de
la cultura moderna, en nuestras latitudes se opt6 por el tomismo de la cultura
ibérica'® Sin duda, el proceso de industrializacién y la plétora de transforma-
ciones habitualmente asociados a él han propiciado cambios significativos en
algunos aspectos de la cultura colombiana contemporanea principalmente desde
comienzos de la década de los anos sesenta del siglo actual. Pero es importante
calificar ese proceso en esencia como un caso mas de lo que Barrington Moore
acertademente denomin6 hace tres décadas como modernizaci6én conservado-
ra, 0 sea, una transformacién restringida al &mbito de la esfera econémica.

El proceso de modernizacion de la sociedad norteamericana, en cambio,
ascenci6 la esfera estrictamente econ6mica y se hizo extensivo al mundo de
a cultuna y de la vida politica. Ese proceso se cristaliza segtin algunos hacia 1890
segtinotros hacia 1914 cuando, al decir de unos cuantos, comienza de verdad
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el siglo xx. Los Estados Unidos deja entonces de ser la sociedad aldeana conti-
nentalmente aislada y espiritualmente protegida por sus miltiples denomina-
ciones religiosas protestantes y sus sectas evangélicas. Poco a poco, su fresco
protagonismo internacional en la esfera politica y en la esfera econémica fue
dandole forma —tras la liquidacién del capitalismo tradicional y de su aparicién
como poder hegeménico— a la constitucién de una nueva sociedad, mas cos-
mopolita, més vulnerable militarmente, con un Estado de bienestar centraliza-
do y tensionada, hasta hace muy poco, por los vaivenes de la Guerra Fria. Esa
sociedad moderna esté, paradéjicamente, compuesta, por un lado, por elemen-
tos y retazos de una cultura regional de arraigada orientacion tradicional como
son su fundamentalismo religioso, su nativismo cultural y su conservatismo
econémico y, por el otro, por una élite metropolitana altamente educada y libe-
ral cuyos valores, de alguna forma, preanuncian la direccién dominante de los
cambios culturales mas significativos en la actualidad.

Pero con el.nuevo siglo —con la transicion de la nacion al imperio; de
aldea a la metrépolis; del aislacionismo al internacionalismo— se dio asimism
la aparicién de un nuevo discurso moral en el seno de la cultura norteamerican,
que comenz6 a poner el énfasis en los valores antes que en la virtud. La sustitu
cién de la virtud por los valores, por supuesto, es un rasgo de la modernida
que no es, de ninguna manera, exclusivo del contexto norteamericano. De he
cho, el nuevo vocablo —siempre empleado en el plural— surge inicialmente e
suelo europeo: su origen es nietzscheano y su “vulgarizaciéon” como categori
cientifica y cultural es al principio responsabilidad de la sociologia de Max We-
ber y luego de la teoria sociolégica y antropolégica contemporanea. Como rasg
de la modernidad, el énfasis en los valores hace referencia a las creencias y ac:
titudes morales de cualquier sociedad y no, como la virtud, a las disposicione
morales tipicas de “la vida y la sociedad buenas”. Insintian, con un estruend
sordo, la relativizacién de la moral: no hay bien ni mal, ni vicios ni virtudes, s6l
valores. Estos valores, moralmente obtusos segtin la feliz expresion de Le
Strauss, son éticamente neutros y denotan apenas la especificidad de los uso
las convenciones y las costumbres de una comunidad'®. Antes del surgimient
de la modernidad la virtud tenia una dimensién eminentemente publica.
hombre virtuoso representaba un ideal colectivo y, en cuanto tal, gozaba d
ascendencia piblica y autoridad moral. Hoy en dia, en cambio, las virtudes e
tan asociadas con la vida privada y, en especial, con la vida marital y sexual.

El nuevo discurso moral norteamericano, entonces, gira alrededor de I
valores familiares y sus manifestaciones en cuestiones como la ilegitimidad,
aborto, el homosexualismo y el alcoholismo. Este discurso ha venido a reempl
zar al anterior discurso de corte protestante y victoriano que estaba vinculad
con virtudes como trabajo, disciplina, austeridad y otras formas de conduc
que tenian que ver mucho mas con el caracter y la vida pablica'™,

Con todo, la aparicién de ese nuevo discurso no tiene nada de accident
Podria afirmarse, con justeza, que corresponde al debilitamiento de una cultu
eminentemente puritana, como lo fue la norteamericana hasta inicios del sig|
XIX y su gradual sustitucién por otra marcadamente evangélica y fundament
lista que fue ganando, década tras década, primacia sobre la orientacion purit;
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na de los iempos coloniales. Lo que sorprende, mas bien, es por qué los valores
mas afimes al fundamentalismo evangélico tardaron tanto tiempo en desplazar
del centtrc del sistema de valores norteamericanos las orientaciones morales ti-
picamemte puritanas.

La mitda correspondencia entre discurso moral y contexto religioso en el
campo dela cultura norteamericana no tiene equivalente en el caso colombiano.
Para comenzar, ese contraste es explicable habida cuenta del papel secundario
que, pese todo, juega la cultura religiosa en el seno de la sociedad colombiana.
Porque Cdombia es habitualmente considerada, desde luego, como una nacién
ostensiblenente catolica. Pero esa “vocacién” es mucho més formal que real.
- Mas, si se quiere, “institucional” que propiamente “vivencial”. Y ademds, como
' corresponde de forma tipica a situaciones en las cuales predomina el espiritu de
la Iglesia frente al de las sectas, la religiosidad colombiana ha tendido a ser hasta
ahora mas individual que colectiva, mas orientada hacia el “yo” que hacia el
“nosotros”. Se podria afirmar, en suma, que en Colombia predomina una cultu-
ra cat6lica—que, en cuanto tal, ha contribuido a definir las actitudes y disposi-
ciones normativas del yo hacia el mundo— sobre una religiosidad catélica
—que vincula densa y activamente al creyente a las formas establecidas del ri-
‘tual y del culto— mientras que en los Estados Unidos la cultura religiosa y la

rellgIOSIdaj van armoniosamente cogidas de la mano.
. Alladodel extraordinario papel que juega la dimensién religiosa en la cons-
titucion dela cultura norteamericana contemporanea, hay otro no menos deci-
sivo y sorprendente para una nacién que ha entrado de lleno en la senda de la
‘modernidad y de la secularizaci6n: su antiintelectualismo. Rasgo, dicho sea de
_paso, tan ostensible que ha merecido su estudio detallado por un eminente his-
‘toriador norteamericano’ L2,

Fuerza histéricamente intermitente y ciclica pero anterior inclusive, a la
isma identidad nacional, el antiintelectualismo genera una actitud de resen-
imiento con, y de suspicacia hacia, la vida del espiritu, sus representantes y sus
stilos de vida. Ese antiintelectualismo puede ser rastreado en diversas fuentes.

na de ellas, para comenzar, fue el llamado primitivismo colonial originado a
aiz de la huida de la “fastidiosa”, por civilizada y decadente, Europa y que
stimulaba la colonizacién de la frontera y el retorno al espiritu original del
ristianismo primitivo. Otra fuente estuvo representada por el mundo de los
egocios y su pragmatismo “machista” que repudiaba como “femenina” toda
reocupacion y trato con el mundo de la cultura y del intelecto y cuya versién
n el mundo de la politica se plasmé6 en el menosprecio jacksoniano por los
specialistas y los expertos. Con todo, la fuente mas decisiva —como era de
esperarse en tratdndose de la dindmica cultural norteamericana— hay que bus-
arla en el seno de su historia religiosa y, en particular, del influjo formidable,
ivasallante y torrencial del movimiento evangélico y su emocionalismo tipico.
efecto, mientras que el establecimiento britanico fue capaz de domesticar al
ovimiento evangélico por medio de las antiguas Iglesias littrgicas de orienta-
6n normativa, en los Estados Unidos las Iglesias protestantes tradicionales su-
mbieron ante la avalancha frenética del evangelismo y de sus sectas. Junto
n aquellas Iglesias naufrago, desde luego, su clero profesional con su caracte-
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ristica actitud racionalista y su énfasis en la interpretacion y el discurso racional
y, a fortiori, a idea misma de una formacién intelectual y doctrinaria como re-
quisito absolutamente necesario para el ministerio sacerdotal.

La cultura colombiana, en cambio, ha sido del todo ajena y hasta opuesta a
cualquier orientacién antiintelectual. La habitual jactancia por las ejecutorias;
nacionales en el campo de la gramatica y las leyes; “el facil y esponténeo respeto
nacional a las figuras sacralizadas del saber, o doctores”; el énfasis en el empleo;
apelativo de “doctor” en el trato cotidiano —todos estos son indicios impresio=
nistas del valor que representa la educacién y el cultivo intelectual en Colom-
bia'. Esa orientaci6n se nutre de unas pocas fuentes. Una de ellas la representa
el impulso ilustrado de la dinastia Borb6n al final del periodo colonial. Otra,
bien estudiada primero por Alejandro Lépez y después por Frank Safford, es
atribuible al arraigado menosprecio cultural colombiano por todo lo practico y
lo manual. Ese menosprecio, por otra parte, es un ingrediente culturalmente
solidario, faute de mieux, con el fastidioso énfasis en la urbanidad como ras;
cuasi-estamental de distincién social y de conducta hidalga. No es de sorpre
der, asi, que el inmarcesible Manual de urbanidad de Carrefio haya gozado de t
popularidad que durante varias décadas tuviera més ediciones que ningtin ot
libro. Todo lo anterior hace pensar que la veneracion por el saber y las letras
ideal del letrado— haya tenido una funcién mucho mas simbélica que propi
mente instrumental y, en particular, que su empleo como rasgo de estilizacioi
de la conducta personal cumpla un papel importante para la definicién del s
tus social en una sociedad —que alguien hubo de llamar del Tibet laMe
cano— con muy bajos niveles de movilidad social.

Algunos de esos rasgos, sin embargo, tendrén que ser revisados tarde o te
prano como resultado de los cambios en la estructura social —y sus repercusion
en la estructura del cardcter— provocados por el advenimiento de la moder
dad. Si la modernidad se puede identificar sociologicamente a partir del progj
so de diferenciacion institucional de las esferas politica y religiosa de forma
que la esfera de lo secular no queda més integrada ni subordinada a la esfera
lo sagrado, entonces Colombia entr6 a hacer propiamente parte del mundo m
derno a partir del Frente Nacional.

El Frente Nacional representa, en efecto, el canto del cisne del viejo ord
oligarquico y sefiorial. Porque es entonces cuando se inicia el proceso de civi
zacién y de domesticacion de las costumbres politicas y el proceso de seculari
cién y de racionalizacion de los valores y de los sentimientos politicos o, mej
atin, la transformacién de las pasiones politicas —hasta entonces lastradas
la identidad o status religioso— en intereses. La vieja y centenaria complici
entre politica y religion es entonces hecha trizas gracias a la sustitucién de
Iglesia por las Fuerzas Armadas como nueva fuente tutelar del Estado.

Hasta el dia de hoy, las ciencias sociales en Colombia no han asumido
forma sistematica el reto de analizar en profundidad los pliegues que la mod
nidad ha hecho surgir sobre el espacio institucional del orden tradicional.
si esa modernidad se caracteriza —al lado de los cambios politico-institucior
les resefiados sintéticamente en los dos pérrafos anteriores y mas alla de i
cadores epidérmicos como industrializacion, urbanizacién y escolarizacio:
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por la emancipacion del yo con respecto a sus vinculos adscriptivos y, a fortiori,
por el primado de la eleccion como opcién prictica para la definicién de la con-
ducta, no cabe duda alguna de que la irrupcién frenética de sectas y movimien-
tos religiosos heterodoxos en las tres altimas décadas constituye una rotunda
expresion de los nuevos tiempos.

Otro es el caso, finalmente, con los Estados Unidos. No sélo porque la dife-
renciacion institucional entre Iglesia y Estado se remonta a sus origenes como
Estado-nacién —y podriamos, entonces, decir, con alguna propiedad, que Esta-
dos Unidos naci6 siendo moderno— sino, asimismo, porque desde hace apro-
ximadamente unas dos o tres décadas trascendio el estadio de la modernidad
\ para ingresar en el de la posmodernidad. Estas son palabras mayores, material-
. mente prenadas, y no carreta académica, formalmente inflada. Porque la pos-
modernizacién constituye una genuina revolucién cultural silenciosa que
implica una nueva Weltanschauung, un nuevo ethos cultural. Significa, ni mas ni
menos, la transicion del predominio de los valores materiales con su énfasis
anonadante en la seguridad econémica —bref, en la supervivencia— al predo-
minio de valores “posmateriales” que acenttian la expresién auténoma del yo y
' la calidad de la vida. Significa, desde otra perspectiva, la sustitucién incoada del
mundo de la racionalidad instrumental —el mundo, esto es, de la eficiencia
econémica, de la administracién burocratica y de la racionalidad cientifica—
con su acento mezquino en los medios y en el célculo racional propia de la
modernizacién desde los albores de la Revolucién Industrial y de la ética pro-
testante —p.e. la espantosa “jaula de hierro” proféticamente anunciada por
Max Weber— por un mundo, también presagiado de forma profética por Emilio
Durkheim, donde reina la autonomia individual, la capacidad de autoexpresién
y la btisqueda graciosa y espontdnea de estilos alternativos de vida en los cuales
se vuelven prioritarios la necesidad de pertenencia y de participacion, la insis-
tencia en una ocupacion interesante y gratificante, la satisfaccion estética e in-
telectual y el uso creativo del tiempo libre, entre tantos otros aspectos.

Por supuesto, la caracterizacién tipico-ideal anterior del significado de la
posmodernidad no quiere decir que la sociedad norteamericana en su totalidad
haya entrado, en bloc, a dicho estadio. Si bien el nivel de desarrollo econémico
sitia de un tiempo para aca a los Estados Unidos en el pequeno grupo de paises
que accedieron a dicho estadio, la difusién y generalizacién de los rasgos cultu-
rales asociados a la posmodernidad se da primero en las cohortes mas jévenes
que, como tales, no tienen que romper resistencias de formas anteriores de so-
cializacion. Y en los sectores mds présperos de la poblacién para los cuales la
sobrevivencia material dej6é de ser precaria y afanosa y puede, por lo tanto,
darse por sentada. La naturaleza intergeneracional de estos procesos de cambjo
cultural hace que, por un tiempo, convivan las viejas y las nuevas formas de
rientacion cultural'”. Pero de todos modos, la tendencia hacia esa portentosa
ansformacion cultural ya se inicié hace unas dos o tres décadas.
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Minorias
“Home is where one starts from”.
T.S. Elliot, Four Quartets.

El analista desprevenido puede imaginarse de manera equivoca que la cultura
es un universo homogéneo. Esa ilusion no le estd permitida en ningtn caso al
analista de las minorias. Ellas son, de entrada, una expresion contundente del
caracter heterogéneo y multifacético de cualquier sociedad que las contenga.
Representan, ademas, un fenémeno sociolégicamente extravagante en la medi-
da en que constituyen comunidades morales con un intenso sentido de identidad
—islas que ocupan un pequefo espacio en una vastedad ocednica— en el seno
de sistemas sociales en los cuales las dimensiones funcionales juegan un papel
mas protuberante que la identidad de grupo y la comunidad de sentimientos.
Dado el papel decisivo que juega la diferenciacién funcional como forma domi-
nante de integracion de los diversos sectores institucionales de las sociedades
modernas, era inevitable, entonces, la visibilidad pablica de grupos humanos
que, a contracorriente, se definiesen ellos mismos en términos de criterios ads-
criptivos —origen étnico, racial, religioso, nacional, geografico, etc.— ajenos a
los de la modernidad. La integracién armoniosa de las minorias constituye, asf,
un importante desafio al proyecto de la modernidad.

En efecto, la ostensible y problematica aparicion de las minorias en la escena
publica desde la segunda mitad del siglo XX en tantos lugares y naciones puede
ser interpretada desde una doble y complementaria perspectiva: en primer lu-
gar, como una reaccién de las minorias frente a la abusiva pretensién del proce-
so de modernizacion de eliminar cualquier criterio adscriptivo como fuente de
creacién de comunidades y, en segundo lugar, como una impaciencia fastidios:
por parte de “el sistema” para presionar a dichas minorias a someterse a criterio
exclusivamente socioecon6micos de integracion funcional.

En el caso colombiano, la cuestion de las minorias demor6 en aparecer com
tema de la agenda ptblica y s6lo en la tltima década —y a partir, sobre todo, d
la Constitucién de 1991— su agitacion ha sido notoria gracias a la apertura d
espacios publicos para la divulgacién de sus necesidades'®. A diferencia del
caso norteamericano donde conviven las minorias raciales y étnicas, por u
lado, y, por el otro, las minorias de inmigrantes, Colombia recoge, en esencia,
minorias del primer tipo, ya sea de origen precolombino, como es el caso de la:
naciones indigenas o ya de origen colonial, como es el caso de los grupos d
esclavos negros liberados en 1851. De hecho, dada la tradicional aversién d
Estado colombiano a aceptar inmigrantes —practica que se remonta a la admi:
nistracién de Santander a comienzos de la vida republicana y que se encuentr
por igual en la sociedad colonial norteamericana donde fue superada sélo po:
la imperiosa necesidad de mano de obra barata— las minorias de inmigrante
son relativamente insignificantes y, entre ellas, s6lo juegan un papel destacad
las familias sirio-libanesas que ingresaron en el territorio colombiano durante |
primera mitad del siglo XX durante el periodo de entreguerras.

Las minorias indigenas colombianas constituyen, en rigor, las inicas min
rias de tipo étnico. Representan mas o menos un 2% de la poblacién o 700.0f
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indigenas aun cuando en términos de diversidad étnica Colombia es superada
en América Latina sélo por Brasil. Su poblacion —compuesta por ochenta y un
grupos étnicos que hablan sesenta y cuatro lenguas— se encuentra dispersa en
todo el territorio pero tiende a concentrarse en el territorio amazénico, en la
Orinoquia, la Costa Pacifica, La Guajira y en la zona andina. Con excepci6n de
esta dltima —por lo demas, y de modo significativo, una de las poblaciones
indigenas mas “domesticadas”— sus asentamientos se dan, pues, en la periferia
del territorio nacional.

El contacto de las comunidades indigenas con el mundo exterior ha tendido
a darse en el contexto de la militarizacion de las relaciones con el Estado ya que,
para el indigena, este Gltimo esta representado de manera basica por la institu-
cién militar. Pero a diferencia de lo que ocurre en otros paises de la regién en
donde las relaciones entre uno y otro se ha definido en términos de confronta-
cion, en el caso colombiano las relaciones entre el Estado y las organizaciones
indigenas regionales han sido de tipo cooperativo. S6lo otra institucion juega
un papel de mediacion con la sociedad exterior: la Iglesia catélica, en su versiéon
oficial, o las sectas protestantes, en la version oficiosa con sus intentos de evan-
gelizacion. No deja de llamar la atencién, dicho sea de paso, que sean esas mis-
- mas dos las instituciones dominantes o, si se quiere, hegemoénicas del sistema
“social colonial.
;‘; Las etnias indigenas constituyen, en rigor, las naciones precolombinas que
“sobrevivieron al holocausto colonizador del imperio espafnol. Su supervivencia
como nacionalidades es, pues, parte decisiva de la conservaci6n de su identidad
cultural milenaria. Otras aspiraciones de igual forma constitutivas de su identi-
dad son la conquista, la conservacién y el reconocimiento de su autonomia; la
conservacion de sus tierras y resguardos; y la defensa de sus lenguas, tradicio-
nes y culturas. Dentro de todo ese contexto, la conservaci6n de la tierra que han
oseido durante generaciones junto con su control comunitario son aspectos
ecisivos puesto que la tierra no es sélo la base de su sustento econémico sino
ambién de su continuidad como organizaciones sociales auténomas.

La movilizacién politica de las minorias indigenas se inici6 en Colombia,
omo en el resto de América Latina, hacia mediados de los anos setenta, periodo
ue coincide con una forma mas sistemética de penetracién del capitalismo al
undo rural y, en términos mas generales, con la modernizacién del sector
gricola. Esas nuevas tendencias, junto con las presiones de los grupos de terra-
enientes locales para la adquisicion de nuevas tierras, contribuyeron a reforzar
s intentos de privatizacién de los territorios indigenas. De forma concomitante,
s movimientos guerrilleros que operan en territorios indigenas y los grupos
e narcotraficantes que codician sus tierras para la ampliacién de sus cultivos
an afectado de modo deletéreo tanto la estabilidad ancestral de las comunida-
es indigenas como el ejercicio del derecho de propiedad sobre sus propias
ierras. Consecuencia de estas luchas por las tierras indigenas es el hecho de que
ara los finales de esta década més de cuatrocientos lideres indigenas han sido
sinados por terratenientes, guerrillas o narcotraficantes'”. En sintesis, el ori-
n de la movilizacién politica de las comunidades indigenas se puede resumir
una sola causa: las presiones crecientes desde la década de los afios setenta
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por la apropiacién privada de sus tierras comunales. La respuesta no se hizo
esperar. En 1971 se cre6 el Consejo Regional Indigena del Cauca (CRIC) com-
puesto por los dirigentes de los cabildos con el propésito de recuperar antiguos
territorios de resguardos; de expandir los existentes; y de preparar nuevas co-
hortes de dirigentes indigenas. En 1981 surgié en esa misma regién el movi-
miento armado Quintin Lame para la defensa de las tierras indigenas contra las
incursiones de los grupos antes mencionados. Diez afos mas tarde se transfor-
maria en una organizacién politica legal cuando uno de sus dirigentes comenz6é
a hacer parte de la Asamblea Nacional Constituyente.

El acceso reciente de los movimientos indigenas a la arena politica nacional;
hace pensar que la agenda de reivindicaciones de estas minorias ha incorpora
do una nueva tarea, tan importante, como la de la lucha por la conservacién d
sus tierras ancestrales: la bisqueda de un espacio simbélico y cultural mas am;
plio que el del pasado que les permita conservar su unidad étnica en medio d
una creciente diversidad nacional.

La otra minoria significativa, la negra, no goza de tanta visibilidad. Numé
ricamente mayoritaria —representa un quince por ciento de la poblacién naci
nal—; con un enclave de comunidades rurales tradicionales descendientes d
palenques en las areas riberefas de la Costa Pacifica y en el Cauca; y con otr
grupo amorfo y mas numeroso distribuido en las poblaciones urbanas de la
dos costas, esta minoria racial carece del grado de organizacién politica de 1
etnias indigenas.

La movilizacién politica de estos grupos se ha concentrado en la Costa P:
cifica y en la regién del Cauca donde aunaron esfuerzos con los movimient
indigenas para defender sus tierras y recursos naturales durante los setenta
ochenta a raiz de los proyectos de colonizacién y desarrollo inducidos por
gobierno para la creacién de vinculos comerciales con las economias de la Cuenci
del Pacifico. Otra fuente de estimulo la constituy6 el movimiento de los der
chos civiles norteamericano que influy6 en grupos estudiantiles de la Costa P:
cifica y que condujo a la creacién del Movimiento Nacional para los Derech
Humanos de las Comunidades Negras, Cimarrén. Asi y todo, las minorias n
gras no han tenido el éxito que ha acompanado a las indigenas. Carecen, p
ejemplo, de organizaciones sélidas y las que existen se encuentran aisladas un
de otras, y su composicién esté limitada a pequefios grupos incomunicados en
si y sin mayor impacto politico. Acusan, ademads, una tendencia hacia lo “inti
lectual” y lo retérico. Tampoco poseen una organizaciéon de dimensién nacion:
ni apoyo logistico ni financiero de fuentes nacionales o internacionales.

* % %

Por varios motivos, las condiciones analiticas generales de las minorias n
teamericanas difieren de manera considerable con respecto a las colombian
En primer lugar, por la variedad de tipos en la medida en que ellas no est:
limitadas —como es, en esencia, el caso colombiano— a minorias étnicas y
ciales. En segundo lugar, por la mayor visibilidad ptblica de las minorias raci
les, muy en particular la raza negra, frente a las minorias étnicas de orig
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precolombino, contrariamente a lo que ocurre en Colombia. En tercer lugar, por
la ausencia de genuinas comunidades negras del tipo Costa Pacifica colombiana
y por la concomitante, aunque de forma aparentemente paradgjica pero no sor-
prendente, mayor conciencia racial. En cuarto lugar, por el papel del prejuicio
racial como un ingrediente importante en la orientacién general de la conducta
de vastos sectores de la sociedad norteamericana. En quinto lugar, por la inte-
raccién —inexistente en el caso colombiano— de la noci6n de clase social con la
dindmica de buena parte de las minorias y su incidencia sobre ellas. En sexto
lugar, por el contexto institucional y cultural enteramente moderno dentro del
cual viven las minorfas norteamericanas y por su ubicacion dentro del sector
moderno de la economia, todo lo cual plantea caracteristicas peculiares. Y en
séptimo lugar, por la mayor complejidad de la respuesta institucional nortea-
mericana a las condiciones sociales de las minorias. El resultado previsible de
esta mayor complejidad analitica es la apreciable importancia que tienen las
minorias norteamericanas en el seno de la sociedad nacional.

Por lo demas, atenerse de forma rigurosa a la esquematizacién analitica de
la tipologfa de las minorfas implica exponerse a terminar haciendo una descrip-
cién y un tratamiento pobre de la realidad norteamericana. Porque la verdad es
que un buen namero de ellas combina criterios de formacién que correspon-
den, desde la perspectiva analitica a tipos diferentes de minorias. Por ello, la dis-
tincién habitual entre minorias étnicas y raciales, por un lado, y minorias de
inmigrantes, también llamadas minorias blancas, por el otro, no corresponde de
forma nitida a la realidad de los hechos y escamotea la riqueza caleidoscpica
del universo norteamericano de los grupos minoritarios.

Para comenzar, algunas de las minorias blancas —judios, irlandeses, italia-
nos, polacos y otros grupos de ancestro europeo— gozan de una dimensi6n
prioritariamente étnica como es el caso, por ejemplo, de los judios. Otras minorias
raciales —entre las que sobresalen negros, indios aborigenes (Native Americans),
chicanos (méxico-americanos), puertorriquenos, colombianos y asiaticos— en
cambio, son también minorias de inmigrantes como los asiéticos, los puertorri-
quefios y los colombianos o de extraccion racial blanca. Agréguese a lo anterior
el hecho, contrario a las expectativas analiticas, que hace que algunas minorias
étnico-raciales hayan perdido su orientacién cultural comunitaria original —como
es el caso de la voluminosa minoria negra— mientras que otras se esfuerzan,
pese a su origen societario, en adquirirla, como es el caso de los chicanos, de los
italianos, de los irlandeses y otros mas. Todo lo anterior invita, entonces, a pen-
sar que cualquier caracterizacion tipol6gica es limitada y pobre por lo abstracta
y que lo mas conveniente es, por tanto, traer a cuento dimensiones adicionales.

La dinamica sociolégica de los movimientos minoritarios norteamericanos
puede dividirse en dos grandes periodos histéricos: antes y después de la ethnic
fever de la década de los afios sesenta. El rasgo del primer periodo estriba en la
btisqueda de integraci6n al sistema por parte de las diferentes minorias. En cier-
to sentido, esa ansia de integracién podria interpretarse como la aceptacién y
reconocimiento, por parte de las minorias, de las exigencias institucionales del
' mundo de la modernidad. Podria, en esta misma vena, considerarse de igual
‘modo como el triunfo de la vieja ideologia norteamericana del melting pot (crisol
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de fundicién) que disuelve y mezcla los rasgos de las diferentes minorias en una
sola y homogénea identidad nacional. Bref, como la victoria inexorable pero
intimidante de la sociedad sobre las comunidades. Sin embargo, esa tendencia fue
sustituida de manera abrupta en los anos sesenta por la corriente contraria: el
repudio de la ola integracionista junto con el empeno por construir una identi-
dad cultural propia e independiente en el seno de un contexto nacional plura-
lista.

£C6émo explicar ese cambio de orientacién tan repentino? Daniel Bell y otros:
cientificos sociales han querido encontrar las causas en dos accidentes hist6ricos
enjundiosos: en la descolonizacién de los paises africanos y en el movimiento
por los derechos civiles. Pero, por més acertada que sea esa tesis, sélo daria
cuenta de los factores suficientes, “epidérmicos”, aunque no necesarios, del fe=
némeno. Estos tltimos habria que sondearlos en la estructura y, en particul
sugeriria, en esa revolucién silenciosa de la cual se hablé en el primer capitull
a saber: el surgimiento de una cultura posmoderna que propicia y busca co!
Sehnsucht —con ardor y nostalgia— la calidez amniética de la Gemeinschaft. E
interesante observar, ademds, que esa reorientacion se opera, en términos gen
rales, precisamente en el seno de las minorias “tradicionales” —indigenas abo
genes, negros y grupos de inmigrantes de varias generaciones— ahitas d
valores y aspiraciones modernos pero no en los nuevos flujos de inmigrant
que provienen de Asia y de América Latina. Estos altimos, por el contrario, e
condiciones materiales de vida precarias y provenientes de culturas con dé
modernizacién aspiran, en cambio, a encontrar los rios de leche y miel que |
brinde eventualmente la versién de la modernizacién del pais de destino:
sueno americano.

La experiencia histérica de las minorias tradicionales no es, sin embarg
homogénea“u. Habria que distinguir, primero que todo, entre la minoria ne
y los viejos grupos de inmigrantes europeos. La experiencia y el mundo de vi
de la primera estuvieron signados por su papel en ocupaciones de baja calificaci
dentro del sector agrario y en el de la infraestructura de transporte y comu
caciones indispensables para la industrializacién y la modernizacion, mientr:
que el papel de los segundos estuvo localizado en el sector industrial y urba:
lo cual represent6 una ventaja estratégica de estos grupos para ascender en
pirdmide de estratificacién social e ir dejando atrés su baja posicién de cla
gracias a la obtencién de puestos con mayor calificacién. S6lo la interrupcion
los flujos inmigratorios causada por la Primera Guerra Mundial hizo posibl
que las minorfas raciales tuviesen gradualmente acceso al sector moderno de
economia con las implicaciones de movilidad social ya mencionadas.

Esos dos grandes grupos minoritarios estuvieron de igual modo expuest
a diferentes sistemas de prejuicios. Ya en el periodo colonial las actitudes xen
fobas y discriminatorias hacian parte del comportamiento cotidiano de todas
clases sociales. Con una sola excepcién, los extranjeros eran mirados con sus
cacia y recelo lo que condujo a la oposicion y resistencia a la idea de cualqui
inmigracion diferente a la inglesa. Y si la politica inmigratoria vino a ser ac
tada posteriormente fue por motivos de conveniencia econémica dictados
las necesidades de mano de obra abundante y barata requerida por el proc




COLOMBIA Y EU: CULTURA, MINORIAS Y RELIGION 175

de industrializacién durante la segunda mitad del siglo XIX. Asi y todo, el pre-
juicio contra los inmigrantes no tenia la virulencia ni el encono dirigido contra
las minorias raciales. Aquéllos eran discriminados por sus idiosincrasias de ori-
gen que, después de todo, alegébase, irfan desapareciendo a medida que sus
miembros se fuesen asimilando a la cultura norteamericana. Con las minorias
raciales, en cambio, no habia caso. Hicieran lo que hicieran, la asimilacién de
cllas no era posible. Expresién de estas dos actitudes fue la politica oficial de
asimilacién para los inmigrantes europeos y de segregacién para las minorias
raciales.

Ese contraste en el tratamiento de los dos tipos de minorias tuvo curiosa-
mente consecuencias totalmente opuestas en uno y otro caso. La drastica segre-
gacién de las minorias negras e indigenas aborigenes contribuy6 al desarrollo
de sus respectivas subculturas, construidas sobre la base de sus culturas origi-
nales. Las minorfas de inmigrantes, en cambio, aunque con mayor libertad para
definir su propia identidad, se vieron obligadas a dejar a un lado su tradicién
europea a fin de lograr la movilidad social y econémica que tanto anhelaban.

Pero, al menos en el caso de las minorias negras, la minoria por excelencia,
los hechos acabaron siendo, a la larga, mas tozudos que las politicas. En efecto,
uno de los cambios més portentosos en el destino colectivo del negro norteame-
ricano durante el presente siglo no fue el fruto de politicas estatales sino el re-
sultado de un accidente histérico: el éxodo masivo del sur hacia el norte del
pais provocado por la suspension de la inmigracién europea durante la Primera
Guerra Mundial. La escasez consiguiente de mano de obra permitié reducir de
modo dréstico las barreras raciales y propiciar la integracion de las minorias
negras a puestos de trabajo para los cuales eran antes excluidos. Ese éxodo —que
evidentemente contribuy6 a la proletarizacion de la inmensa minoria negra—
continu6 por mas de medio siglo y represent6 una total transformacion de la
poblacién negra: del sur semifeudal y agrario al norte moderno e industria-
lizado; de los confines estrechos del mundo rural a los horizontes virtuales del
mundo urbano e industrial. En el breve lapso de dos generaciones —de 1910 a

' 1970— la poblaci6n negra residente en areas rurales pasé del 73 al 19 por ciento.

Una generacién més tarde, otra contingencia histérica —el boom econémico de
los afos cuarenta— contribuirfa a lo que un analista econémico calific6 sin am-
bages como “la mejoria ms espectacular en el status econémico de la poblacion
negra que jamas haya tenido lugar en la economia urbana industrial” como
resultado del aumento, en sélo dos afnos —de 1940 a 1942— del empleo no agri-
cola en ocho millones de puestos y del incremento del ingreso del trabajador
negro dos veces mas rapido que el de los blancos'"". El éxodo continué en la
posguerra con igual impetu. La emigracién del sur en los afios cincuenta lleg6
a 1,5 millones de negros y en la década siguiente la cifra fue casi igual. Ese
proceso vino a concluir, finalmente, sélo en la década de los anos setenta.
Serfa un error, no obstante, inferir que las nuevas condiciones de clase eli-
minarian de modo automatico las viejas condiciones de raza. Porque también
en el sector industrial nortefio, como antes en la economia agraria surefa, se
desarroll6 un subsistema ocupacional para la minoria negra —ni mds ni menos
que un sistema de casta, al decir de los especialistas norteamericanos en la mate-
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ria—, subsistema que contenia los llamados, desembozadamente, negro jobs: los
peor remunerados en la escala salarial, los mas serviles, los de menor califica-
cién, los més expuestos a riesgo, bref, el trabajo lumpen. Llama, no obstante, la
atencién que mientras en el norte comenzaba a gestarse un subsistema de casta,
en el sur, de forma simultdnea, y como resultado de la modernizacién de la
agricultura, el subsistema de casta fue volviéndose progresivamente obsoleto.

De otra parte, la constitucion de un proletariado negro, habria de pensarse,
llevaria tarde o temprano a la constituciéon de una burguesia negra. Y eso fue
exactamente lo que se vino a dar de modo gradual desde mediados de los afios
cincuenta en adelante. La clase media negra norteamericana, consistente en un
pequerio grupo de profesionales y de propietarios de pequefos negocios, hacia
parte en sus comienzos no de la economia nacional sino de una economia de
ghetto. Y ese proceso de diferenciacién ocupacional ha continuado desde enton-
ces de forma tal que hoy en dia un niimero considerable de puestos de trabajo,
tanto no calificados como calificados, de todos los sectores econémicos, estéa
ocupados por negros y el 32 por ciento de ellos se encuentran empleados en la:
ocupaciones con 1nas altos salarios. El crecimiento de la clase media negra y s!
gradual incorporacion a la economia nacional constituyen, pues, un claro indici
de la disolucién del sistema de casta que los confinaba a los sectores precapita:
listas de la economia nacional o a la economia marginal de los ghettos urbarios.

La reduccién de las desigualdades econ6micas entre negros y blancos aso:
ciada a los cambios anteriores ha repercutido de manera aguda en el debilita:
miento del sistema de prejuicios raciales de modo similar a lo ocurrido en e
pasado con las minorias irlandesas, judias y japonesas y otras mas a medida qu
iban ascendiendo en el sistema de estratificacién social.

Otros factores vinieron a ser decisivos para la redefinicion de las relacione
raciales durante la década de los afios cincuenta: el movimiento de los derech
civiles; la importancia creciente del voto negro que llevo al ala nortena del Partid
Demdcrata a apartarse de la politica segregacionista del sur; y algunas decisi
nes judiciales de la Corte Suprema en contra de las politicas segregacionista:
De esos factores, sin duda el movimiento de los derechos civiles tuvo las may
res repercusiones en la medida en que hizo posible ponerle fin al terror segri
gacionista hasta entonces predominante en el sur y en la medida en que logr
que se le concediera a los negros ciudadania sin restricciones frente a la ley.

Las nuevas condiciones han generado cambios significativos en el sistem
de prejuicios raciales contra las minorias negras desde que se ha consolidado I;
estratificacién social interna entre ghetto y burguesia negra. La raza en si ya n
es mas suficiente para generar el prejuicio racial. Ahora es necesario incorpor:
otro criterio: la clase social. En otras palabras, en la actualidad la clase med:
negra es relativamente inmune al prejuicio y al estigma raciales mientras q
éstos recaen de forma abrumadora sobre el negro del ghetto.

Para concluir, la breve historia reciente de las minorias negras nos permi
mostrar lo que, en términos generales, ha sido la suerte mutatis mutandis de tod
las minorias norteamericanas —étnicas, raciales e inmigrantes— mientras se e
cuentren en la periferia institucional del sistema son discriminadas con base
criterios étnicos o raciales pero, una vez incorporadas al centro institucional di
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sistema por medio de procesos de movilidad socioeconémica, comienzan a ser
juzgadas de modo preferencial con base en criterios de clase social.

Religién
“Crying for life beyond life, for ecstasy not of the flesh.”
T.S. Elliot, Choruses from ‘The Rock”

Los Estados Unidos son la nacién mas religiosa del mundo moderno. Todos los
analistas, sin excepcién, coinciden en sefalar ése como uno de sus rasgos mas
significativos. Es una nacién prefiada de religion. El 95 por ciento de los nortea-
mericanos afirma creer en Dios. E1 90 por ciento de ellos reza habitualmente. Y
el 83 por ciento se consideran personas religiosas''”. Estas altisimas cifras se man-
 tienen constantes desde 1950, cuando comenzaron a ser recogidas. Y no es pura
retorica: la profesion de fe esta confirmada por la conducta: la afiliacién a una
1.' organizacion religiosa representa mas o menos el 60 por ciento de foda la poblacion.
Y una investigacién de Gallup de 1982 sobre patrones de donaciones caritativas
encontr6 que el 71 por ciento de los norteamericanos daba sus contribuciones a
organizaciones religiosas mientras que las organizaciones educativas recibian
un modesto 32 por ciento y las hospitalarias apenas un 24 por ciento. Ademas,
las cantidades donadas a los grupos religiosos eran desproporcionadamente
mayores.

Asimismo, la religion representa, para el ciudadano norteamericano, una de
las formas mas importantes de integracién a la vida de su comunidad y de su
sociedad'’. Y todos los analistas son unanimes en reconocer la centralidad que

 tiene la dimension religiosa al nivel institucional en el seno de la sociedad nor-
 teamericana. No obstante la separacion doctrinaria consensualmente aceptada
* entre esfera secular y esfera eclesidstica, los norteamericanos consideran que la
religion tiene un papel importante que jugar en la vida piblica. Hasta el dia de
hoy, las Iglesias han ejercido una influencia continua sobre la vida pablica'.
Cuando, por lo demés, se compara el comportamiento religioso norteame-
ricano con el europeo el contraste no deja de llamar la atencion: el puntaje afir-
mativo a la pregunta sobre la creencia en Dios en Europa Occidental es entre 15
y 30 puntos mas bajo. El caso norteamericano ha representado desde hace tiem-
pos una piedra en el zapato para la teoria de la secularizacién creciente de las
sociedades modernas. Es el caso extravagante de la tendencia europea que re-
presenta, para esa teora, la tendencia “tipica”’*®. Segin dicha teoria, en efecto,
el proceso de secularizacion que se inicia con la edad moderna implica: a) una
pérdida creciente, al nivel institucional, de la importancia de la religién en la
vida publica hasta su total desplazamiento hacia la esfera privada, y b) una re-
duccién creciente, al nivel existencial o fenomenolégico, del elemento religioso
en la conducta cotidiana, es decir, de la fe religiosa como ingrediente basico del
comportamiento humano. Los paises europeos han respondido, en términos
enerales, a esas tendencias. En los Estados Unidos, si bien se ha dado la sepa-
cién institucional entre religion y vida ptiblica—lo que ha dado en llamarse el
isestablishment en la literatura especializada—, no ha ocurrido lo mismo al nivel

¢
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fenomenoldgico, como muestran los datos mencionados al comienzo de este ca-
pitulo.

¢Cémo explicar esa “anomalia” del caso norteamericano con respecto a lo;
vaticinios de la teoria de la secularizacién? La explicacion, sugiero, habria qui
buscarla en el contraste entre la modernizacion europea y la norteamericana.
Pero antes habria que volver al concepto de la secularizacion. La interpretacié
mas generalizada, pero equivocada, de la pérdida de la fe es la que asocia ést:
al desarrollo de la edncacién, de la ciencia y de la raz6n. Supuestamente,
aumentar los niveles de escolarizacién y de desarrollo cientifico, al desaparece;
“las anteojeras” que nos impiden ver con los ojos de la razon, la fe religiosa v:
perdiendo terreno. Esta interpretacién fue convincentemente refutada primer
por Emilio Durkheim a finales del siglo pasado y, exactamente cien anos ma
tarde, pero desde otra perspectiva analitica, por Charles Taylor'*®. En el caso d
Taylor, la secularizacién de los sentimientos surge cuando en el siglo XV apa:
recen nuevas fuentes morales distintas de la religiosa —fuentes asociadas a I
dignidad y autonomia moral del individuo y a la visién sublime de la naturals
za. Esas dos fuentes, que s6lo podian otorgarnos poder moral en la medida e
que fueran reconocidas independientemente de cualquier contexto religios
son las que explican la alternativa secular de la vida afectiva.

Ahora bien, es muy plausible, a mi juicio, que las probabilidades de un di
sarrollo semejante tuvieran que ser necesariamente escasas en una sociedas
como la norteamericana de entonces, con una cultura eminentemente agraria
provinciana, sin el estimulo de philosophes, de Aufklirer y de una intelligentsia
por lo demads, con una orientacién cultural decisivamente antiintelectual. A
en esa tierra de colonizacién y de frontera e impaciente con el mundo de
reflexién, no hubo desarrollos filoséficos que dieran pabulo a la nueva conce
cién enaltecedora del yo ni a una visién contemplativa y expresiva de la nal
raleza que le confiriera un valor distinto al simple valor utilitario. Alli,
resumen, s6lo la idea de la divinidad continuaba siendo la tnica fuente mor
de nuestra conducta. La sociedad norteamericana no contaba, como la europe
con una tradici6n cultural reflexiva que le hubiera facilitado la construccién
fuentes morales de tipo secular que sirvieran como alternativas practicas y efe
tivas para la “domesticacién” del sentimiento religioso. Por eso alli, como
ninguna otra parte, cundi6, siguiendo la tipologia de William James, la “religi
personal” basada en emociones, vivencias y entusiasmos antes que la “religi
institucional” fundada en la doctrina, la razén y el dogma'"”.

Esos desarrollos no aparecian siquiera como probabilidades anticipables
el horizonte de la sociedad premoderna. De hecho, en la Nueva Inglater:
colonial, los papeles de cristiano y ciudadano se encontraban muy préxim
el uno del otro y el caricter de la religion era indiscutiblemente publico.
obstante, una serie de factores, entre los cuales se encontraban la aparicién
nuevos movimientos sectarios disidentes, la influencia de las elites politi
ilustradas y el impacto del capitalismo competitivo afectaron la tradicional
ganizacion religiosa protestante. La creciente diversidad de cultos evangéli
y, en especial, los baptistas y los metodistas, fue erosionando de manera deci
va la autoridad tradicional de las élites religiosas protestantes. Con la rup!
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de la unidad religiosa colonial y con la concomitante diferenciacién de la filia-
cion religiosa, las Iglesias dejaron de representar a toda la comunidad y la reli-
giosidad asumi6, a tono con las nuevas tendencias evanggélicas, un caracter mas
emocional y menos doctrinario: “el amor a Cristo” se impuso sobre “la palabra
de Dios”""%.

Ese desarrollo le da la raz6n a varios analistas como el reconocido teélogo
alemén Dietrich Bonhoeffer para quien “Dios le ha negado la Reforma al cris-
tianismo estadounidense” queriendo decir con ello que la fuerza definitiva en
la formacion de la identidad religiosa norteamericana no fue el puritanismo del
siglo XVII sino el entusiasmo evanggélico del siglo xvii.. Hacia mediados de ese
siglo, en efecto, se da el primer Gran Despertar acompanado de estallidos de
efervescencia religiosa y espiritual de volumen insospechado para las condicio-
nes de la época. Para dar un solo pero impresionante ejemplo, la secta metodista
que en 1775 tenia 3.000 miembros lleg6 a alcanzar més de un mill6n sélo ocho
anos mas tarde. Ese Gran Despertar, se ha dicho de forma insistente, parte en
dos la historia religiosa y espiritual del pueblo norteamericano. Marca el fin de
la era puritana de corte calvinista y el comienzo de la evangélica como el modo
dominante de la religiosidad norteamericana' '’

¢Cual es la caracteristica capital de esa nueva religiosidad? Para algunos,
como el gran critico literario Harold Blum, su rasgo central lo constituye la con-
tinuidad con el llamado “Entusiasmo”, el movimiento religioso europeo de los
siglos XVII y XVIII que ponia énfasis en el acceso personal y directo a Dios, en el
trance extético y en la inspiracién divina. Blum acenttia aiin mas esa orientacion
mistica y sostiene que la religion norteamericana es en esencia gnostica con la
peculiaridad excepcional de ser un gnosticismo de masas y no elitista, como es
lo habitual'®. Esa orientacién gnéstica va de la mano con un individualismo
religioso radical muy contrario a la orientacién colectiva y comunitaria de las
religiones biblicas pero muy a tono, a la vez, con uno de los rasgos culturales
basicos del carécter y de la cultura norteamericanos. La religion personal de que
hablaba William James con su acento en la vivencia y en la experiencia pareceria
tipificar de manera adecuada esa tendencia. Para Bellah, el mayor conocedor de
la vida religiosa norteamericana, el rasgo central lo representa precisamente ese
individualismo religioso que se manifiesta en la prioridad de la experiencia per-
sonal sobre la disciplina eclesiastica y en el caracter electivo de la afiliacion reli-
giosa. En efecto, si en el viejo modelo puritano las Iglesias monopolizaban la
adhesion a una organizaci6n, hoy en dia se habla de mercados religiosos que
compiten por la afiliacién. Ese carécter electivo y, por consiguiente, voluntaris-
ta, propio de la caracterizacién tipolégica de las sectas, constituye una de las
fuentes principales del individualismo norteamericano'>. Ademés, su caracter
tipicamente antielitista y su inclinacion hacia la privatizacién de la vida religiosa
—en la medida en que, a diferencia de la Iglesia, tiende a apartarse del mundo
profano— es electivamente afin con las tendencias democréticas y antiintelec-
tuales ya examinadas.

El rechazo del espacio publico por parte de las sectas evangélicas —porta-
doras del fundamentalismo religioso— y por parte del individualismo religioso
radical —ajeno a cualquier religién organizada o comunidad de creyentes—, ha




180 ASUNTOS ESENCIALES

llevado a una situacién peculiar: lo que se ha llamado “la Iglesia ptblica” estd
compuesta por las Iglesias protestantes tradicionales, por la Iglesia catdlica y
por sectores importantes de las Iglesias evangélicas, es decir, por las organiza-
ciones religiosas menos representativas del talante antinormativo de la religio-
sidad norteamericana.

La presencia de agrupaciones evangélicas en el seno de la “Iglesia publica”
muestra la evolucién histérica que han tenido algunas de ellas. Con los dos
Grandes Despertares del siglo xviil, el establecimiento religioso puritano cedi6
terreno en el campo de la libertad religiosa. Para inicios del x1x, los grupos religiosos
que habfan comenzado como sectas disidentes se transformaron en organizacio=
nes religiosas bastante organizadas, con una orientacién mas acomodaticia que
contestataria y en franca competencia con las Iglesias littrgicas del estableci-
miento. Se convirtieron, en una palabra, en denominaciones. La esencia del deno=
minacionalismo, desde la perspectiva del individuo, es el caracter voluntario de
la afiliacién después de que se ha sufrido, idealmente, una experiencia religiosa
transformadora. Pero desde la perspectiva institucional, la denominalizacién, térs
mino acufiado por el te6logo norteamericano H. Richard Niebuhr, significa 14
institucionalizacién del movimiento sectario en la medida en que se apacigua y
se domestica de forma notable el ardor excluyente y moralizante de la secta y
en la medida en que la espontaneidad original en la direccion de la secta ef
sustituida por el desarrollo de funcionarios permanentes.

En todo caso, los nuevos tiempos estdn inaugurando una intensificacio;
enorme de las tendencias evangélicas y antinormativas. Se habla, en efecto,
un Tercer Gran Despertar a partir de las décadas de los sesenta y setenta q
incorpora, desde luego, grupos con inclinacién mistica y panteista pero el grue:
de todas esas tendencias se inscribe dentro de la corriente protestante evangéli
Su gran poder de atraccién radica en el empleo del medio mas poderoso
comunicacién: la television. Harris lo llama protestantismo del video. El acen
dominante de las Iglesias evangélicas desde entonces esta puesto en la expre
vidad y la subjetividad en lugar del ascetismo tradicional. Pero la cuesti6n ce
tral, para Bellah y sus colaboradores, es si esta experiencia religiosa va a ten
alglin impacto formativo en el desarrollo moral del yo o si, por el contrario
como tiende a darse, va a tener un valor meramente instrumental para la gra
ficacion utilitaria del yo'?.

* % %

Pasar de describir la experiencia religiosa del pueblo norteamericano a d
cribir la del pueblo colombiano es como dejar de navegar en un caudaloso
para adentrarse en un riachuelo. La metafora no tiene intencion denigrante. L
Estados Unidos son un pueblo religioso. Lo mismo no se puede decir del colo:
biano. Es un pueblo, por supuesto, que posee una dimensién religiosa pero q
no es, como en el casp norteamericano, parte intima de su identidad. Un ¢
traste inicial impresionista revela los mundos distintos en los cuales viven u;
y otro pueblo. El Libro de Job, considerado con razén por los criticos literari
y biblicos como el climax del Antiguo Testamento, ha sido fuente de inspiraci
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literaria para un buen nimero de poetas norteamericanos'>. Para s6lo mencio-
nar figuras destacadas de este siglo, piénsese en Robert Frost, Archibald Mac-
Leish, John Ashbery, Hart Crane y W.S. Merwin. Una lista mas fiel, no obstante,
tendria que incluir a comentaristas politicos como William Safire y dramaturgos
como Neil Simon. Y la obra del mejor poeta que ha dado ese pueblo, TS. Eliot,
aunque no tiene un trabajo especifico sobre Job, es considerada, antes que nada,
como una obra profundamente religiosa. Como se puede apreciar, pues, la crea-
cioén literaria norteamericana estd prefiada de religiosidad. Nada parecido, en
cambio, es posible afirmar en el caso colombiano. La creacién poética y literaria
es practicamente yerma en cuanto a inspiracion religiosa. No hay uno sélo de
los grandes poetas que pueda ser considerado con justicia como poseedor de
una vena religiosa.

Lo anterior nos remite a un contraste ostensible en la sensibilidad de los dos
pueblos: siguiendo a William James, la nuestra es una “religién institucional”
con el acento puesto en la dimensién racional, doctrinaria, eclesiastica y jerar-
quica por oposicion a la “religion personal” de los norteamericanos. De forma
que si el talante de la religiosidad norteamericana es dionisiaco gracias a la exu-
berancia emocional de su espiritu moldeado por las sectas evangélicas, el de la
religiosidad colombiana es apolineo por la sobriedad y ataraxia espirituales in-
ducidas por el predominio de una sola Iglesia. Es més. Cualquier observador
desinformado pensaria ingenuamente que los antecedentes puritanos tiene sus
raices aqui y no all4...

Expresion del bajo perfil de la religion en la sociedad colombiana es la exi-
giiidad de los estudios sobre la problematica religiosa. Pero el hecho mas signi-
ficativo, no obstante, es el reciente interés incoado por el estudio sistematico y
cientifico de lo religioso como consecuencia de un accidente histérico de conse-
cuencias hasta ahora poco ponderadas: la irrupcion de las sectas protestantes
evangélicas y, en particular, las pentecostalistas y carismaticas. Esa irrupcion es
en parte explicable por el debilitamiento de la sensibilidad religiosa convencio-
nal asociada al establecimiento religioso y, a su turno, consecuencia de un pro-
ceso de “secularizacion interna” que ha reducido el contenido especificamente
religioso de las funciones religiosas. De hecho, ese fenémeno opera también en
los Estados Unidos donde las Iglesias baptistas, las metodistas y las anglicanas,
para no hablar de la cat6lico-romana, han ido perdiendo espacio frente a las
nuevas sectas e Iglesias cristianas independientes. En el caso colombiano, se
calcula que probablemente entre tres y cuatro millones de colombianos profe-
san una religion diferente a la dominante'®,

Pero la causa principal de dicha irrupcién no se encuentra tanto en las debili-
idades de la organizacion religiosa establecida y ortodoxa sino muy probablemente
len los cambios que se han venido dando en la estructura social colombiana
desde la década de los afos cincuenta. Si la generalizacién socioldgica segtin la
cual todas las grandes religiones han surgido en periodos de grandes cambios
conserva su validez, serfa dable pensar que la traumatica transicion de una cul-
tura rural a una cultura urbana que se oper6 en Colombia a partir de ese periodo
fue factor decisivo para la transformacién de la religiosidad colombiana.
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Para efectos expositivos, pero también analiticos, la irrupcién evangélica
puede dividirse en dos periodos: i) la aparicién de movimientos sectarios en el
contexto agrario durante el periodo 1950-1975, y ii) el desplazamiento de la re-
ligiosidad heterodoxa hacia el mundo urbano desde 1975 en adelante.

La religiosidad heterodoxa en Colombia, p.e. aquella religiosidad de orien-
tacién evangélica y carismatica que se aparta de las formas establecidas propias
de la Iglesia catélica, surge como consecuencia de la traumatica descomposicién
social generada por la Violencia politica de mediados de siglo. Esa nueva reli-
giosidad, que se concentra hasta entonces practicamente en las dreas rurales,
puede ser explicada de modo provisional por dos fuerzas simultdneas: 1) la si-
tuacion de anomia generalizada en las poblaciones campesinas provocada po:
la violencia politica en general y, en particular, por la participacién del cler
catélico en el fomento de esa misma violencia. Esa situacion deja a buena parte
de las masas campesinas espiritualmente al garete y, por lo tanto, sin una orien:
tacion espiritual definida. Esas masas, por consiguiente, quedan entonces “dis
ponibles” frente a nuevas “ofertas simbélicas” del mercado religioso, y 2) 1
btsqueda de —o el esfuerzo por reconstituir— un universo simbélico que com:
pensase la pérdida sufrida por el proceso de anomia y que ofreciese a las masa
campesinas una alternativa privada —frente a la publica representada por I
Iglesia establecida— de reconstruccién del mundo y de su significado, dado s
desarraigo violento del uspacio central del sistema. Desde luego, estas fuerza:
constituyen apenas elementos teéricos intuitivamente necesarios aunque insu:
ficientes para dar cuenta cabal del proceso como un todo. Los accidentes hist
ricos asociados a lallegada de grupos protestantes fundamentalistas justaments
durante ese periodo escapan al esquema interpretativo anterior.

Para concluir, el segundo momento del desarrollo de esas nuevas formas d
religiosidad —de 1975 para adelante— es aquel durante el cual ese proceso
desplaza del campo a la ciudad. En estas nuevas circunstancias hay que distin:
guir dos grupos sociolégicamente diferentes. El primero de ellos, constituid
por las masas de inmigrantes pobres, desplazados del campo ya sea por la vi
lencia o por la misma pobreza y carencia de oportunidades, es facilmente su!
ceptible de evangelizacion protestante por las mismas razones que se aplicaro
para explicar las formas de religiosidad heredoxa del campesinado del prim
periodo. El segundo grupo, en cambio, estd constituido por capas medias qu
han dejado de ser campesinos —si es que por acaso lo fueron— pero que no h.
adquirido una formacién profesional que les permita de modo simultaneo: 1
integrarse al centro instrumental del sistema social —esto es, al mundo del trabaj
de la ciencia, de la tecnologia y de la racionalidad— por medio de su vincul
ci6n al sistema nacional de profesiones, y 2) transformar su vision “magica” di
mundo por una vision racional gracias a la socializacion educativa indispensab!
para la obtencién de un acreditamiento académico para el ejercicio profesion
que los vincule al espacio piiblico. Para este segundo grupo, pues, la vinculaci
a grupos religiosos con un espacio ritual denso y con una activa participaci
comunitaria representa una forma vicaria de continuar integrado al centro si;
bélico y piblico del sistema social.
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Religion in the United States”, American Journal of Sociology, vol. 98, No. 5 (marzo 1993).
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RECOMENDACIONES

El analisis anterior sobre los rasgos més generales de la cultura, la religion y las
minorias en Colombia y los Estados Unidos pone de presente las disparidades
que se dan en ambas naciones con respecto a cada una de esas dimensiones. Es
mas lo que nos separa que lo que nos une en esos frentes. Es esta riqueza y
abundancia de contrastes lo que me lleva a proponer una tinica recomendacion:
la creacién de un programa de investigaciones comparativas Colombia-Estados:
Unidos que cubra una amplia gama de aspectos institucionales tanto desde una
perspectiva histérica como desde una perspectiva contemporéanea. Naturalmente,
lo ideal serfa que cada una de las disciplinas en el campo de las ciencias sociales
contribuya a identificar cudles serian los aspectos institucionales més valiosos
para el estudio que, en muchos casos, es de suponerse, se asumira como una
tarea interdisciplinaria. Se podria, adicionalmente, concebir dicho program
como un empefio académico interinstitucional (Universidad Nacional y Uni
versidad de los Andes, por ejemplo) con nexos precisos con los Estados Unido
(Wilson Center o el Center for Latin American Studies de la Universidad d
California en Berkeley), por ejemplo.

NOTAS

98. “Mi hipétesis principal es que la fuente fundamental del conflicto en este nuevo mundo [p
Guerra Fria] no ser4 principalmente ni ideolégica ni econémica. La gran divisién de la huma
dad y la fuente dominante del conflicto seré cultural”. Samuel P Huntington, “El conflicto en
civilizaciones” en Ciencia Politica: Revista Trimestral para América Latina y Esparia, Bogota, No.
1993, 1v trimestre, p. 22.

99. Asiy todo, conviene no ignorar la participacion creciente del Estado en asuntos econémicos
materiales que ha dado lugar al llamado “paternalismo social” al extenderse a cuestiones raci
les, sexuales y educativas. De momento se esté llegando al “paternalismo moralista” promovi
por los “nuevos victorianos” que se ocupan de prohibir la pornografia, el “hate speech” y otri
précticas semejantes. Cf. Gertrude Hi Ifarb, The De lization of Society: From Victorian Vi
tues to Modern Values, Nueva York: Vintage Books, 1996, Postscript, pp. 259-263.

100. Cf. Fernando Uricoechea,“Los intelectuales colombianos: pasado y presente”, Andlisis politi
No. 11, Revista del Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales, Bogota: Univ
sidad Nacional, 1990 y “Estado, nacién y cultura”, El Espectador, Magazin Dominical, junio 18
1989.

101. Cf. Richard M. Morse, El espejo de Prospero: un estudio de la dialéctica del Nuevo Mundo, Méxi
Siglo xx1, 1982.
102. Cf. José G. Merquior, “The Other West: On the Historical Position of Latin America”, Internatio

Sociology, Vol. 6, No. 2, junio 1991, pp. 149-164.

103. Leo Strauss, Natural Right and History, Chicago & London: The University of Chicago Pr
1953, chap. 1, “Natural Right and the Distinction Between Facts and Values”.

104. Cf. Himmelfarb, op. cit.

105. Richard Hofstadter, Anti-intellectualism in American Life, Nueva York: Vintage Books, 1963.
ideas del parrafo que sigue las debo en parte a dicho texto.

106. La cita corresponde a la obra del psicoanalista colombiano que mas ha trajinado con el compll
cultural colombiano, José Gutiérrez, Doctor!: Algunas tendencias de la cultura colombiana, del let
al gamin y el colono, Spiridon, Bogota: 1996, p. 12.

107. Los datos sobre posmodernizacion corresponden a datos de surveys que se han venido reali
do periédicamente en los tiltimos 25 afios en 43 sociedades que representan el setenta por cie
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de la poblacién mundial. Ver Ronald Inglehart, Modernization and Postmodernization: Linkages
between Cultural, Economic and Political Change in 43 Societies, Preliminary Draft, 1995.

Para la elaboracién de esta primera parte del presente capitulo estoy en deuda con el trabajo de
Donna Lee Van Cott, Defiant Again: Indigenous People and Latin American Security, Washing
D.C.: Institute for National Strategic Studies, McNair Paper 53, octubre, 1996.

Ibid., p. 49.

Debo gran parte de la informaci6n que sigue a conti i6n sobre las mi norteamericanas
a la obra de Stephen Steinberg, The Ethnic Myth: Race, Ethnicity, and Class in America, Boston,
Beacon Press, 1982.

Harold Baron, “The Demand for Black Labor,” Radical America, vol. 5 (marzo-abril 1971) apud
Steinberg, op. cit., p. 205. De igual forma, la migraci6n neta desde el sur entre 1940 y 1950 lleg6
a1.600.000. Ibidem.

Cf. Harold Blum, La religién en los Estados Unidos: el surgimiento de la nacién poscristiana, México:
Fondo de Cultura Econémica, 1994, pp. 27 y 34. También Robert N. Bellah et al., Habits of the
Heart:Individualism sand C i in American Life, Nueva York: Harper & Row, Perennial Li-
brary, 1986, p. 324. Y, recientemente, EI Tiempo, Bogotd, 29 de marzo de 1997, p. 11A. Quiza valga
también la pena agregar que uno de cada cuatro norteamericanos, segiin encuesta Gallup de
1982, cree en la reencarnacién. Apud Sogyal Rimpoché, El libro tibetano de la vida y de la muerte,
Barcelona: Ediciones Urano, 1994, p. 116.

. “Una de las motivaciones de la participacién religiosa en los Estados Unidos es el deseo de

encontrar asociaciones que sirvan para interactuar amistosa y culturalmente”. R. Stephen War-
ner, “Work in Progress toward a New Paradigm for the Sociological Study of Religion in the
United States”, American Journal of Sociology, vol. 98, No. 5, marzo 1993, p. 1.064.

Cf. Bellah et al., Habits of the Heart, op. cit., chap. 9.

Cf., por ejemplo, la exhaustiva revision bibliogréfica de R. Stephen Warner, “Work in Progress...”,
op. cit., pp. 1.044-1.093 y Gregory Baum, Religion y alienacion, Madrid: Cristiandad, 1980, cap. vi.

. Cf. Emile Durkheim, Suicide: A Study in Sociology, Nueva York: The Free Press, 1951, 1897, espe-

cialmente Book Two: Social Causes and Social Types y Charles Taylor, Sources of The Self: The
Making of the Modern Identity, Cambridge, Mass.: Harvard University Press, 1989, chap. 18. El
tropo de las anteojeras es de Taylor.

. William James, The Varieties of Religious Experience: A Study in Human Nature, Glasgow: Fountain

Books, 1977, 1902, Lecture Two.

Cf. Bellah et al., op. cit., ibidem.

Cf., por ejemplo, Hofstadter, op. cit., p. 74.

Esta constituye la tesis central de la obra de Blum, op. cit. Ver, en especial, pp. 49-59, passim y 281
y 285. El conocido antropélogo Marvin Harris piensa, no obstante, que se ha exagerado la im-
portancia de la espiritualidad “asiatica” en estos movimientos y que su volumen no es repre-
sentativo de la principal corriente religiosa que €l percibe en lo que llama “el evangelio de la
riqueza” de los grupos y movimientos de “cristianos renacidos” cuyo objetivo es més bien de
orientacion pragmatica y terrenal (amor, salud, dinero, etc.) Cf Marvin Harris, “{Por qué nos
invaden los cultos?”en La cultura norteamericana pordnea: una vision pologica, Madrid:
Alianza Editorial, 1984, pp. 157-184.

Cf. Robert Bellah et al., The Good Society, Nueva York, Vintage Books, 1992, p. 322 para informa-
ci6n sobre las “deserciones” y afiliacién de unas Iglesias a otras en las tltimas décadas.

Bellah et al., The Good Society, op. cit., pp. 183-4.

Cf,, por ejemplo, la magistral obra de Jack Miles, God: A Biography, Nueva York: Vintage Books,
19% y, en especial, chap. 10.

Por ejemplo, Ana Mercedes Pereira, Expresiones no catdlicas en Santa Fe de Bogotd, CINEP, 1994 apud
Ana Maria Bidegain, “La pluralidad religiosa en Colombia”, en Oscar Collazos et al., Arte y cul-
tura democritica, Bogota: Instituto para el .1 Desarrollo de la Democracia Luis Carlos Galén, 1994,

p- 256.




COLOMBIA Y ESTADOS UNIDOS. EDUCACION, CIENCIA Y TECNOLOGIA

Sergio Fajardo V.

Introduccién

La riqueza del mundo cientifico-tecnol6gico de los Estados Unidos es de t;
magnitud, que cualquier intento de acercamiento dejara una cantidad inmen
de vacios. Es un lugar comiin, pero hay que repetirlo sin duda alguna: los Esta:
dos Unidos son la mayor potencia mundial en ciencia y tecnologia. El proble:
entonces empieza por dénde empezar, y nunca termina.

Pardéjicamente, no se puede decir lo mismo acerca de su sistema educativi
En el terreno de la educacién superior de nuevo la ventaja es abrumadora,
sobre este sector se ha construido la supremacia que tienen en ciencia y tecn
logia. Pero en niveles inferiores del sistema la situacién es bien distinta: los E
tados Unidos no son lideres, de hecho, para sus dimensiones e importanci
estén lejos de serlo. El estudio internacional que compar6 el desempeio de jé
venes de 41 paises en ciencias y matematicas arrojé unos resultados contunde
tes: los Estados Unidos ocuparon los lugares y Colombia quedé en pentltimy
puesto, sélo por encima de Suréfrica.

Con este par de parrafos introductorios nos ubicamos en el objetivo pri
puesto por la Comisién: hacer un analisis y una evaluacién del tema, bajo
realidad concreta de las relaciones entre los dos paises, y a renglén seguids
formular recomendaciones especificas que le permitan a Colombia abrir nuev:
perspectivas con Estados Unidos.

La tarea es dificil pues hay una tentacién inevitable: deslumbrado por
magnitud de los Estados Unidos, es fécil abusar del papel y proponer todo
habido y por haber y, por supuesto, solucionar todos los problemas de Colo:
bia en 20 péaginas. Entonces, conscientes de la tentacion, toca evitarla y mover
en un terreno mas cerca a la realidad, partiendo de nuestras politicas y busc
cémo apoyarlas con algunas propuestas concretas y realizables, por lo men
en un mediano plazo. Esto no quiere decir que estaré restringido a seguir pol

*  Matematico de la Universidad de los Andes.
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ticas oficiales, de hecho en algunas ocasiones quedaran al descubierto mis dife-
rencias con éstas.
Hay otro problema que en varias oportunidades he senalado y que no sobra
repetir aca: hay que saber copiar. Al ser subdesarrollados y tener en frente un
jemplo contundente y sofisticado de sociedad avanzada hay una tendencia
atural a copiar en forma indiscriminada. De esta forma montamos programas
ue suenan atractivos, pero nos olvidamos de algo muy conocido por los cien-
ificos: ilas condiciones iniciales! Este comentario, puesto en otros términos, sig-
ifica que a pesar de que en ocasiones las palabras y problemas suenen igual,
as condiciones sobre las que se trabaja son totalmente diferentes y por lo tanto
0 que funciona para unos no necesariamente debe funcionar para los otros. Es
posible aprender de otras experiencias, pero es bastante dificil encontrar la so-
ucion apropiada a las condiciones nuestras. Esta observacién, que parece ob-
via, no es gratuita:
¢Cuéntas propuestas y programas se han impulsado basandose en otras ex-
periencias y no han funcionado? La euforia suscitada por el milagro asiético es
una buena ilustracion.
Unas anotaciones sobre la forma como he trabajado para producir este Me-
morando son necesarias. Primero, no lo he enfocado como un trabajo académi-
CO riguroso y mucho menos exhaustivo, por eso no se encuentran referencias
en el sentido tradicional. En este sentido vale la pena destacar un ingrediente
huevo: Internet. Esta herramienta tecnolégica facilita enormemente todo el proce-
50 de recoleccion de la informacién que se necesita para hacer un trabajo de
€stos. En particular, es posible, y ademas muy fécil, navegar electrénicamente a
través de las regiones e instituciones de los Estados Unidos y recopilar la infor-
macion pertinente.

En adicién a estas visitas electrénicas en Estados Unidos, también viajé un
oco por Colombia a través de Internet y entré en contacto con colombianos
fuera del pafs, con conocimiento sobre el tema. También tuve oportunidad de
harlar con personas vinculadas a instituciones como Colciencias y el Ministerio
fle Educacion, quienes me dieron algunas opiniones que me sirvieron bastante.
Hay una circunstancia que es importante tener en cuenta para los prop6si-
s de este trabajo, y que marca una diferencia con otros paises: dada la natura-
leza del sistema federal de los Estados Unidos, existe un gran margen de accién
n el nivel de los Estados y localidades, los cuales tienen posibilidad de adelan-
lar politicas propias, que responden a necesidades regionales. Este hecho au-
menta el niimero de programas y experiencias interesantes que hay en el pais:
in contraposicion con los paises europeos que tienen programas de coopera-
ion, que manejan las relaciones internacionales y por su intermedio se pueden
Joncretar programas especificos alrededor de la educacion, la ciencia y la tecno-
Dgia.

Finalmente, unas indicaciones acerca de la estructura del Memorando. En
dicion a esta Introduccion hay otras cuatro secciones. La segunda esté titulada
EE.UU.” y en ella doy una visién global sobre algunos de los aspectos més
elevantes de los retos y politicas de los Estados Unidos en educacién, ciencia y
ecnologia. Para mantenerme en la extension requerida para el trabajo no entro
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en detalles, pero indico los documentos que pueden ser consultados para obte-
ner la informacién necesaria sobre los diferentes programas que tienen en fun-
cionamiento o van a implementar.

Es importante anotar que los temas escogidos estdn inspirados por algunos
de los principales retos, que a mi entender, enfrentamos en Colombia y deb
reconocerlo, por los gustos, posibilidades y limitaciones del autor. Ademas, el
lector se dard cuenta de que por ningtn lado aparecen en forma explicita la;
Ciencias Sociales, aunque considero que la mayor parte de las observacione:
tienen un caracter tal que incluyen puntos validos para las ciencias en general,

También notara que el tema “Educacién” en lo que a los segmentos béasico
medio concierne, tiene un tratamiento con un perfil mucho mas bajo que
asignado a Ciencia y Tecnologia; hay varias razones, pero no creo exagerar
afirmo que ientre Colombia y Estados Unidos, practicamente no existe nada! Ni
sobra agregar que hay varios puntos que con seguridad seran tratados en otro
de los trabajos que se han solicitado para el trabajo de la Comision y acé los h
dejado de lado o mencionado en forma tangencial. Al final de la seccién apar
cen las principales referencias electrénicas que consulté.

En la secci6n III, “Colombia”, doy una breve presentacion de nuestras pol
ticas en ciencia y tecnologia, y menciono algunos de los principales program:
que las apoyan. Incluyo también referencias electrénicas que pueden ser coi
sultadas para recoger detalles especificos para una mayor comprension de s
detalles. La seccién IV, “EE.UU. & Colombia”, trae una descripcién informal d
las formas mas conocidas de las interacciones entre los dos paises en los tem
que nos interesan.

Para rematar, y partiendo de los puntos mencionados en las secciones ant
riores, la Gltima, “Posibilidades”, presenta una serie de ejemplos de program
o ideas que pueden servir como alternativas para ampliar el marco de relaci
entre Estados Unidos y Colombia, en el contexto de la educacion, la ciencia y
tecnologia. Debo anotar también que en forma deliberada he buscado ilustr
con ejemplos lo mas concretos posibles las ideas propuestas, en lugar de d.
“férmulas generales”.

Los Estados Unidos

Uno de los problemas plenamente identificado por los Estados Unidos es
desfase gigantesco que existe entre su condicién de lider mundial en Ciencia
Tecnologia y un sistema educativo que en los niveles bésicos tiene grandes
ficiencias. En general, hay una gran preocupacién por el alto grado de “Anal
betismo Cientifico” de la sociedad norteamericana, hecho que sin duda ate
contra las posibilidades de mantener y expandir la influencia y dominio de e:
pais, a las puertas del nuevo siglo cuando se considera que, en buena medi
“el poder lo van a ostentar aquellos paises que tengan el conocimiento”.
Estas circunstancias tienen una respuesta inmediata: la educacién es te
principal en la agenda del gobierno, como qued6 claramente ratificado en
reciente discurso de posesion del presidente Clinton, en el cual propuso di
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puntos para enfrentar el reto de la educaci6n para los norteamericanos. El pais
esta movilizando una gran cantidad de recursos y poniendo en marcha varias
iniciativas para responder a este objetivo estratégico nacional. Esta es una lec-
ci6én para nosotros: una vez que han identificado un objetivo, el compromiso es
tangible, y las fuerzas del gobierno se ponen en funcién de lograrlo, empezando
por el liderazgo que asume directamente el presidente (pensemos en la suerte
hasta el momento de nuestro Plan Decenal de Educacién).

Algunos de los temas en los que estdn trabajando y que fueron hechos ex-
plicitos en la alocucién presidencial son: formacién de profesores de colegio,
vinculacién de nuevos profesores a la educacion basica, aspectos culturales como
son la necesidad de trabajar en equipo y en forma interdisciplinaria, construc-
ci6n de nuevos curriculos y un programa de estindares nacionales, evaluacién
y seguimiento de desempefios de todas las dimensiones de la actividad escolar,
fortalecimiento de alternativas educativas no universitarias para después del
colegio, relaci6n entre la universidad y el tltimo grado del bachillerato, uso de
nuevas tecnologias, etc.

A este tltimo punto, uso de nuevas tecnologias en el proceso educativo, se
le asigna una importancia especial, y hace parte de un amplio programa deno-
' minado “National Information Infrastructure” (NII) que busca incorporar la “In-
formation Age” a la vida de todos los ciudadanos norteamericanos, y en particular,
al sistema educativo. En este tema hay un gigantesco niimero de propuestas
para manejar el uso de la informatica en el salén de clase. El décimo punto de
la agenda del presidente Clinton es bastante diciente:

“We must bring the power of the Information Age into all our schools. Last year,
I challenged America to connect every classroom and library to the Internet by
the year 2000, so that, for the first time in our history, children in the most isolated
rural towns, will have the same access to the same universe of knowledge”.

En el nivel superior del sistema hay un propésito claro: mantener la supre-
macfa mundial en ciencias basicas, matematicas e ingenieria. En el momento
hay un replanteamiento de la educacién de pregrado, la formacién en estas
areas ha sido considerada una componente exclusiva de ciertas carreras, igno-
rando las necesidades de otros estudiantes de tener un dominio y conocimiento
que les permita ser funcionales en la sociedad actual. Por lo tanto el objetivo que
se persigue es lograr que todos los estudiantes, sin importar la carrera que estu-
dien, tengan unos conocimientos béasicos de ciencias y matematicas que les per-
mitan desempenarse en la sociedad de final de siglo; en particular, buscan algo
que escuchamos en forma reiterada: que tengan capacidad para aprender du-
rante toda su vida laboral activa sin estar restringidos por los conocimientos
ladquiridos en los estudios universitarios.

De igual forma, hay una discusi6n sobre la formacién que reciben las nue-
vas generaciones de PhD, teniendo en cuenta que un buen porcentaje de gra-
duados no ingresan al mundo académico, se cuestionan entonces la formacion
que reciben y su capacidad para desenvolverse en trabajos no-académicos.

La tecnologia esté en el centro de los principales programas del gobierno y
algunos de sus lineamientos se pueden encontrar en documentos como “Te-
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chnologys for Americas Growth”. Para entender a cabalidad las transformacio-|
nes cientifico-tecnolégicas que estan experimentando en los Estados Unidos es|
importante sefialar el siguiente proceso:

En los afios sesenta y gracias al conocido fenémeno del Sputnik, cuando los
avances espaciales soviéticos pusieron en alerta a los Estados Unidos que con
terror vieron amenazada su supremacia mundial, los gobiernos norteamerica-
nos, comenzando con el de John E Kennedy, le dieron un impulso descomunal
a actividades cientificas y tecnolégicas, orientadas en buena medida a fortalecer,
la industria militar del pais.

Esta circunstancia sirvié para que los cientificos, y en general las universi-
dades, adquirieran gran preponderancia en la sociedad norteamericana. Mu:
chos de los sofisticados avances tecnolégicos que se lograron inspirados por las
necesidades militares, eventualmente encontraron aplicaciones en el sector
productivo tradicional y sirvieron para transformarlo en forma radical.

Pero las cosas han cambiado. Ahora, cuando el conflicto de la Guerra Frii
no existe, el reto es mantener la supremacia que se logré bajo las condiciones d
confrontacién, pero empujadas por los intereses de la sociedad civil. Estas nu
vas condiciones han obligado a cambios interesantes en las relaciones entre
Gobierno Federal y los Estados, y la sociedad en general.

El gobierno no es el tnico financiador, se construyen alianzas especiales
las cuales todos los participantes estan obligados a aportar. Bajo el liderazgo d
Departamento de Comercio y del National Institute of Standards and Tecnolo
(N1ST) se han creado varios e interesantes programas que apoyan, por ejempli
a empresas que necesitan capital de riesgo no provisto por entidades financi.
doras tradicionales (US Innovation Partnership) para explorar nuevas tecnol;
glas. La productividad y competitividad de la industria norteamericana sol
temas recurrentes de preocupacion y hay nuevas politicas de apoyo explicito
pequenias y medianas empresas para que puedan participar con éxito en el co
texto mundial. Este es el reto: competencia en el mercado mundial.

En este sentido hay programas muy novedosos que merecen ser destac:
dos, a los cuales me referiré en la tiltima seccion, entre otros: el “Manufacturi
Extension Partnership” (MEP). Otra prioridad importante, comtn a todos I
paises interesados en el desarrollo tecnol6gico, es la creacién de mecanism
para consolidar y sacar los mejores beneficios de las relaciones entre los sector
académicos y el sector productivo, una de las propuestas importantes que ti
nen es el programa de creacién de “Engineering Research Centers” (ERC), q
son “asociaciones entre industria y academia para propiciar avances de pré
ma-generacion en conocimiento, tecnologia y educacién, para concentrarse
sistemas complejos de ingenieria importantes para el futuro de la nacién”.

En esta misma linea tienen programas como “State-Industry-Universi
Cooperative Research Centers”, que buscan la colaboracién entre industria
universidades para “la promocién y patrocinio de investigacion en ingeniei
que aunque sea genérica y de naturaleza fundamental sea relevante para p
bles avances tecnolégicos en la industria”.

Debemos agregar que ahora hay una preocupacién explicita del gobier:
estadoudinense por conocer avances tecnolégicos en otros paises. Las leccio
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que el vertiginoso desarrollo del Jap6n y de otros paises asiéticos han arrojado,
los han obligado a preocuparse por proteger sus innovaciones cientifico-tecno-
l6gicas. Esta circunstancia se traduce en un agresiva politica a nivel internacio-
nal de proteccion de la propiedad intelectual y el respeto de patentes, factores
que incorporan como prioritarios en todas las negociaciones con otros paises,
en todos los escenarios posibles.

Otro aspecto, de naturaleza diferente, pero igualmente digno de destacar,
son los mecanismos que tienen para asignar los recursos que el gobierno invier-
te en desarrollo cientifico y tecnolégico. Utilizan con frecuencia convocatorias
abiertas en las cuales se anuncian los fondos que tienen para invertir en un
programa determinado y se invita a que diferentes instituciones compitan para
conseguir los fondos con propuestas creativas e innovadoras. El proceso es ri-
guroso, exhaustivo y generoso: hay conciencia de que la investigacion toma
tiempo para fructificar, y se da libertad de trabajo, pero con parametros claros
de evaluacion que son establecidos desde el comienzo.

Una caracteristica comn en el desarrollo de politicas es la implementacién
" de casos piloto que, dependiendo de los resultados y experiencias obtenidas,
' van escalando a programas de mayor cobertura y dimension. La informacién es
" amplia y democratica, esta a disposicion de todos los interesados y ademas tie-
" nen tradiciones interesantes como son resaltar experiencias exitosas y darles
 difusion para que puedan ser imitadas y de esta forma les sirvan a otros como
" aprendizaje. En esta forma las universidades y centros de investigacién compi-
" ten por conseguir que se les adjudiquen programas especiales, que les sirven
 para impulsar nuevas lineas de investigacion y fortalecer asi la actividad acadé-
" mica. Existen ademads los mecanismos tradicionales de asignacién de fondos a
proyectos presentados por investigadores en éreas especificas de la actividad
“académica cientifica, que son evaluados por la “National Science Foundation”
| (NSF) y otras organizaciones que tienen recursos para investigacién y desarrollo.

La National Science Foundation es la institucion que tiene a su cargo la prin-
cipal responsabilidad en el disefio e implementaci6n de las politicas de ciencia
tecnologia del gobierno federal, pero hay otras entidades bastante importan-
tes que tienen a su cargo el manejo de sectores especificos, como por ejemplo el
“National Health Institute” (NHI).

El presupuesto disponible es bastante generoso, y es importante senalar que
n los tltimos afos los criterios y formas utilizados tradicionalmente para asig-
ar los recursos estan siendo seriamente cuestionados: hay un debate interesante
cerca de los usos de los dineros publicos para financiar investigaciones cienti-
icas en las cuales no se percibe un beneficio directo para la sociedad. Estas
discusiones han trascendido al terreno politico y son objeto de atencién en los
comités que tratan estos temas en el Congreso de la Reptblica. Los cambios en
s asignaciones presupuestales empiezan a ser visibles, lo cual de hecho es con-
cuencia, como indiqué antes, del impacto del fin de la Guerra Fria y el nuevo
scenario de las relaciones internacionales.

La NSF tiene una divisién dedicada especialmente a la colaboracién cientifi-
a internacional, la cual maneja varios programas con otros paises. En particu-
, existe el cargo de “Program Manager US Latin American Program”. La forma
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como la cooperacién se implementa es por medio de convenios bilaterales
multilaterales. Ejemplos concretos son los que existen con México y Chile, y 1
detalles se pueden consultar a través de Internet. De hecho, casi todas las insti:
tuciones que manejan los temas educativos, cientificos y tecnolégicos tiene
oficinas encargadas de sus relaciones internacionales.

Otro elemento importante en las actividades que tienen relacién con est
trabajo es el papel que juegan las sociedades cientificas en los Estados Unidos.
Muchas de éstas son interlocutoras directas del gobierno en las discusiones di
politicas en las dreas que les compete. Ejemplos conocidos son la “American Ass
ciation for the Advancement of Sciences” (AAAS) y la “American Mathematic
Society” (AMS).

Para finalizar esta seccién presento una lista con los principales documents
consultados durante la elaboracién de este trabajo (la direccion electrénica ap
rece a rengléon seguido del titulo del documento). Es facil localizarlos por Intel
net y “bajarlos” para estudiarlos.

Algunos de los principales documentos consultados en este trabajo

¢ Shaping The Future: New Expectations for Undergraduate Education. N
tional Science Education Standards.

¢ Reshaping the Graduate Education of Scientists and Engineers.
¢ Program Manager US Latin American Program. NSF.

¢ Putting Technology to Work for Americas Future.

¢ Small Business Innovation Research Program.

« US Innovation Partnership.

¢ Engineering Research Centers.

« State/Industry/University Cooperative Research Centers.

¢ Government-University-Industry Research Roundtable.

¢ The National Information Infrastructure.

¢ Moving Manufacturing Technologies to the Global Marketplace.
¢ The Manufacturing Extension Partnership.

Algunos de los Web Sites mis relevantes para consultar sobre temas
de educacion, ciencia y tecnologia en los Estados Unidos:

« National Science Foundation: www.nsf.gov.

« National Institute of Standars and Technology: www.nist.gov

¢ National Health Institute: www.nhi.gov

¢ American Mathematical Society: www.ams.org

¢ American Association for the Advancement of Science: Www.aaas.org
¢ Department of Education. www.ed.gov
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Colombia

En Colombia es facil enterarse de las actividades de educacién, ciencia y tecno-
logia. La politica de ciencia y tecnologia est4 a cargo de Colciencias, instituto
que a través del llamado Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologfa, coordina
estas actividades para todo el pais. Este Sistema, en funcionamiento desde 1991,
esta constituido por once programas que, en principio, cubren el espectro de las
actividades cientifico-tecnolégicas tradicionales. Desde alli se trazan entonces
las directrices fundamentales en materia de ciencia y tecnologia para Colombia.
| No es exagerado afirmar que estamos en panales, pero sin duda desde 1991
" venimos creciendo con avances interesantes, y es justo reconocer que se ha de-
sarrollado una politica consistente, sin las tradicionales rupturas o rectificaciones a
las que estamos acostumbrados cuando tenemos cambio de gobierno, aunque
no se puede ignorar que todavia falta mucho terreno por recorrer. Quiero sefia-
lar en forma muy somera algunas caracteristicas del Sistema. El principal
mecanismo de funcionamiento, hasta el momento, es el de proyectos de inves-
tigacion. Grupos de investigadores, en su mayorifa universitarios y unos pocos
asociados a centros de investigacion, presentan propuestas en un area del co-
" nocimiento que debe ubicarse bajo la “circunscripcién” de uno de los once pro-
| gramas que componen el sistema. Después de una evaluacion rigurosa, en la
" mayoria de los casos, por pares internacionales, se deciden la cuantia y las con-
diciones de los fondos que quedan a disposicion de los investigadores.

En adicién a este mecanismo, hay varios programas que sirven de apoyo a
 las politicas cientificas, entre los cuales se pueden destacar: Jovenes Investiga-
" dores, apoyo a publicaciones cientificas, pasantias internacionales, asistencia a

congresos internacionales, apoyo a grupos y centros lideres (consolidados) en
\investigacion, Sistema de Estimulos a los Investigadores, Construccién de un
'Observatorio de la Ciencia, etc.

Una actividad que ha tomado particular importancia en los Gltimos afos es
la de apoyo al sector productivo desde la perspectiva de la ciencia y la tecnolo-
gia. Dentro del Sistema existe el llamado Consejo de Industria, que busca cana-
lizar proyectos de innovacion tecnol6gica y asignar recursos a empresas que
trabajen con universidades o tengan proyectos de desarrollo tecnol6gico inte-
resantes. También se ha impulsado la creacion de Centros de Desarrollo Tecno-
16gico e Incubadoras de Empresas de Base Tecnolégica, que sirvan de soporte a
algunos sectores especificos de la produccién nacional.

A partir de estos Centros e Incubadoras y con la reciente aparicion en el pais
del tema de la competitividad, a través de la Consejeria Econ6mica de la Presi-
dencia (por recomendacion de la firma consultora internacional Monitor), y
después de varios estudios coordinados por Colciencias y Planeacién Nacional,
e estd trabajando en los primeros pasos de lo que deberia ser el Sistema de
nnovacién Nacional.

En el tema de formacién de recursos humanos existen dos programas de
as que manejan la mayor cantidad de recursos: Colciencias y Colfuturo. Entre
os dos hay interaccién, a pesar de que las modalidades son diferentes. También
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trabajan en coordinacién directa con el programa de la conocida Fundacié
Fulbright.

Ademas, hay un interesante programa, denominado Red Caldas, que pre:
tende agrupar a los cientificos colombianos que viven en el exterior para busc
que se integren al desarrollo del pais, sin estar obligados a regresar, y con el
proposito que desde sus lugares de trabajo apoyen a los cientificos colombianos,
generando proyectos conjuntos, identificando oportunidades para transferir tec
nologias, facilitar la vinculacién de estudiantes colombianos a universidades
institutos en el extranjero, etc.

Es importante sefialar que todavia no hay una evaluacién ptblica, global
exhaustiva, de los programas que componen el Sistema Nacional de Ciencia
Tecnologia; evaluacién que sirva como punto de referencia, permita corregi
defectos y replantear algunas de las actividades que estan en funcionamient
Esta es una tarea inaplazable.

Uno de los temas que estd més rezagado en el marco de las politicas di
ciencia y tecnologia es el de la Regionalizacién. Existen las denominadas Com
siones Regionales de Ciencia y Tecnologia, que tienen como objetivo inicial desata
dindmicas de ciencia y tecnologia en las regiones. Hasta ahora su funcionamien:
to ha sido minimo y es claro que no hay una concepcién clara acerca de las
posibles formas de poner en funcionamiento en forma efectiva este program
No esté definida la relacion entre este programa y los programas que compone
el Sistema Nacional, y a juzgar por los recursos que se le asignan, no es u
prioridad. Este es, a mi modo de ver, un punto muy débil de las politicas di
ciencia y tecnologia.

En educacién basica estamos en un proceso de transicion mediante el cu,
se hara entrega definitiva por parte del Ministerio de Educacién a municipios
departamentos de la organizacién educativa. El sector educativo ha estado tr
dicionalmente relegado, victima de un manejo politiquero, reflejado en la for
ma como han desfilado ministros sin ton ni son. La Constitucién de 1991, obli;
al gobierno a presentar una politica educativa de largo alcance que trascien
el marco de accién de un gobierno particular. Este mandato se concret6 en
Plan Decenal de Educacién. Hasta el momento este Plan no ha alcanzado
dimensién de propésito nacional que originalmente se pretendia, pero pod
mos asumir que en €l se encuentra un delineamiento del horizonte educati
del pais.

Un aspecto que no podemos dejar de lado, y que considero indispensabl
para poder entender mejor nuestra cultura tiene que ver con nuestra incapa
dad para comprometernos con temas especificos y sacarlos adelante. En los
timos afos hemos creado varias comisiones que tienen como objeto formu
recomendaciones y disefiar mecanismos para implementarlas. Vale la pena d
tacar una que funcioné: la Mision de Ciencia y Tecnologia de Barco que fue
base para la creacién del Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia. La realid
nos dice que por lo general no funcionan y que después de publicados los libri
son ignoradas. Un ejemplo reciente es el de la Misi6n para la Modernizacién
la Universidad Ptblica, que poco o nada ha servido. Ojaléd que ésta sea u
excepcion.
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Para finalizar, algunas direcciones electrénicas colombianas con informa-
cién relevante son:

e Colciencias: www.colciencias.gov.co
¢ Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacién Superior: www.icfes.
« Ministerio de Educacién: asemen1@coll.telecom.com.co.

Los Estados Unidos y Colombia

En esta seccion voy a mirar el tema de la educacion, la ciencia y la tecnologia
desde una Gptica conjunta. La relacion ha sido perfectamente asimétrica, y se
puede resumir en términos muy sencillos: un niimero considerable de colom-
bianos se ha formado en los Estados Unidos (no tengo estadisticas disponibles)
y muy pocos norteamericanos han desarrollado actividades académicas en Co-
lombia. Por supuesto esta situacién no sorprende a nadie pues es un reflejo
natural de nuestro desarrollo cultural y de la disparidad que existe entre los dos
paises.

Empecemos con un breve recuento de las principales formas como los co-
lombianos han llegado al mundo académico de los Estados Unidos:

« Utilizando becas internacionales tradicionales. El mejor ejemplo es la Fun-
dacién Fulbright que ha financiado a estudiantes por varios anos.

Becas que universidades, entidades gubernamentales o empresas particula-
res ofrecen a algunos profesores o empleados vinculados a ellas.

Unos pocos estudiantes con solvencia econémica que acuden a sus recursos
propios para financiar sus estudios.

Con créditos educativos, fundamentalmente del Icetex.

También se debe anotar que en épocas anteriores (afios sesenta y setenta),
se crearon programas muy interesantes, financiados por fundaciones como
la Ford, Rockefeller o el National Health Institute, en especial en Ciencias
Médicas, que tuvieron un impacto grande, ejemplos dignos de mencionar
se dieron en las universidades de Antioquia y Valle.

Estudiantes que han conseguido “Teaching Assistanships-TA” (asistentes de
ensefianza) o “Research Assistanships-RA” (asistentes de investigacién) en
universidades.

Programas de intercambio directo entre universidades de los dos paises.

Ademas, en los Gltimos anos han surgido nuevas e interesantes modalida-
es que permiten la vinculacién de estudiantes y profesores o investigadores
olombianos a instituciones en los Estados Unidos, veamos algunas.

Los programas de becas de Colfuturo y Colciencias. (En la secci6n siguiente
haré algunos comentarios sobre estos programas).

A través de proyectos de investigadores colombianos que solicitan fondos a
Colciencias para que ellos, o algunos de sus asistentes de investigacion, ade-
lanten parte del trabajo de investigacion en el exterior.
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« El programa de Movilizacién de Investigadores que apoya Colciencias, por
medio del cual pueden vincularse cientificos (nacionales o extranjeros) que
residen en el exterior a instituciones colombianas por un periodo determi-
nado y con condiciones bastante favorables para las personas y las institu-
ciones que los acogen.

¢ Un namero reducido de casos en los que cientificos de los dos paises tienen/
proyectos conjuntos financiados por instituciones internacionales.

¢ Este afo se ha anunciado un nuevo programa apoyado por “Colciencias=
Fulbright-Laspau” que abre una “Convocatoria para pasantias de investiga-
cién para jévenes investigadores en EE.UU.”.

En la otra direcci6n, de Estados Unidos a Colombia, la actividad ha sido de
una dimensi6én bastante reducida; la forma tradicional es la del investigador
norteamericano que consigue financiacién de alguna institucién en su pais, o se
vincula en un proyecto de un investigador colombiano que solicita la participas
cién del cientifico norteamericano como co-investigador, asesor o consultor.

En los Estados Unidos la mayoria de instituciones gubernamentales tiene
divisiones encargadas de manejar el tema internacional. El esquema tradicion:
es el de crear Convenios de Cooperacién bajo parametros conocidos por I
partes. Por ejemplo, actualmente Colciencias estd trabajando en la consolidaci6
de un convenio internacional denominado “Agreement for the Establishment
the Pan-American Advanced Studies Institutes (PASI)” con las instituciones equi
valentes de Estados Unidos (NSF y el Department of Energy DOE), Chile (C
nicyt), Brasil (CNPQ) y México (Conacyt), en un borrador preliminar se indi
que tiene el siguiente objetivo principal:

“To support a program to promote international scientific and engineering coo-
peration among the academic, government, and private sector through state-of-
the-art short courses and seminars of two to four weeks duration at the advanced
graduate and postgraduate level. Courses will treat subjects of current research
interest, chosen from among a wide range of disciplines. The Institutes are to be
led by distinguished lecturers with international standing”.

Por lo general, se puede afirmar que los estudiantes colombianos que h
adelantado estudios avanzados en el exterior han tenido un buen desempe
y una consecuencia natural de este hecho, pocas veces reconocido en for
explicita, es la creacién de una buena imagen del pais, en particular en los Es
dos Unidos.

De esta forma, poco a poco, y gracias a la calidad de nuestros estudiantes
ala labor, importante y muchas veces silenciosa, de un niimero cada vez may:
de cientificos colombianos que se distinguen en el mundo académico, las pu
tas de universidades y centros de investigacion, estan abiertas, y asi un nime
creciente de jovenes colombianos puede acreditar credenciales para adelan
estudios avanzados en los Estados Unidos.

Para completar este panorama, anotemos que algunos colombianos (inf
tunadamente no tengo estadisticas disponibles) se han vinculado a instituci
nes norteamericanas y desde alli mantienen nexos, por lo general afectivos, ¢
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el pais y estdn dispuestos a ayudar y crear oportunidades para otros compatrio-
tas. Esta es una labor poco reconocida, pero bastante valiosa. Esta es una de las
ideas que inspira la Red Caldas, pero no hay claridad acerca del impacto que ha
tenido, por lo menos en el caso particular de la relacién con los Estados Unidos,
a pesar de que informalmente se manifiesta que no se han colmado las expec-
tativas iniciales.

Sin pretender hacer un anélisis sociologico riguroso, en la descripcién de los
parrafos anteriores podemos encontrar la esencia de la relacién, pasada y pre-
sente, entre Colombia y los Estados Unidos: ésta gira fundamentalmente alre-
dedor de contactos entre individuos. Y no es de extranarse: el que un pais exista
y sea respetado en el mundo cientifico depende basicamente de la calidad del
trabajo de sus cientificos. Nuestra comunidad es muy pequena, y peor adn si
nos comparamos con el pais mas avanzado en ciencia y tecnologia del planeta.
Las preguntas entonces que nos tenemos que formular para finalizar esta
seccion son las obvias: ¢Es posible hacer algo que vaya mas alld de las activida-
des descritas antes? {Pueden los Estados Unidos, como pais, tener algtn interés
en nosotros, en educacion, ciencia y tecnologia? Para algunas posibles respues-
tas pasemos a la préxima seccion.

Posibilidades

Empecemos con una primera observacion, elemental y crucial: todas las ideas y
programas presuponen un conocimiento del idioma inglés. Este hecho aparen-
temente trivial pone al descubierto una falencia de nuestra cultura colombiana:
muy pocas personas hablan mas de un idioma. El multilingiiismo ha sido redu-
cido a: algunos colegios particulares, miembros de la comunidad académica (no
imuchos) y estratos més altos de nuestra sociedad. Apenas ahora estd empezan-
do a cambiar, muy lentamente, esta circunstancia.

En la misma linea surgen una inquietud y una especulacién: en los Estados
iUnidos hay interés en fomentar el multilingiiismo, y en particular, gracias al
Intimero de ciudadanos de origen latinoamericano y las relaciones del pais con
ILatinoamérica, el espaniol viene adquiriendo mayor relevancia. Ese es un terre-
no que puede ser tenido en cuenta, para disefiar mecanismos de intercambio
entre profesores de colegios de los dos paises, aprovechando que es reconocida
la calidad del “espanol-colombiano”.

El manejo de los idiomas es una tarea que le corresponde liderar en buena
medida al Ministerio de Educacion y a las entidades encargadas del manejo
leducativo en las regiones; es claro que el aprendizaje de otras lenguas, entre
otras cosas, se tiene que iniciar desde una edad temprana en el ambito escolar.
No es objeto de este memorando profundizar en este tema, pero si me corres-
ponde senalarlo como una dificultad explicita para adelantar programas impor-
tantes en las dreas que estoy considerando aca.

Del idioma podemos pasar inmediatamente a un punto al cual no se le da
mucha importancia y que considero crucial. El aprendizaje de las experiencias de
los otros paises, y en este caso particular, fundamentalmente sobre los progra-
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mas que se adelantan en los Estados Unidos. En la introduccién senalaba los
inconvenientes de copiar directamente de paises méas avanzados. Sin embargo
no podemos cometer el error de ignorar una gran cantidad de avances y expe-
riencias que se estan desarrollando o se encuentran en preparacion y que pue-
den servir, entre otras cosas, por las siguientes razones: para transplantarlas
directamente a nuestro pais, modificarlas en forma adecuada a nuestra realidad,
buscar formas de entrar a participar en ellas, o conocerlas y utilizarlas come
inspiracion y marco de referencia para disenar mecanismos nuestros.

Esta tltima posibilidad es, a mi modo de ver, muy importante y es poco lo
que la practicamos. En la elaboracién de este trabajo tuve la oportunidad d
revisar una gran cantidad de documentos y programas que tiene los Estado!
Unidos, y si se tiene como marco de referencia las actividades en educacion,
ciencia y tecnologia las posibilidades, ideas y sugerencias que aparecen son in:
numerables. En consecuencia, la siguiente propuesta es resultado natural de
experiencia.

Organizar a través de Internet el Contacto Educacion, Ciencia y Tecnologia USA
Colombia, (el nombre no se debe tomar en serio por el momento), que tiene com
objeto recoger, procesar y difundir la informacién que esté dispersa por todof
los Estados Unidos y que tiene que ver con los temas objeto de estudio en est
memorando. Serfa un proyecto para hacerlo en conjunto por la Embajada de lof
Estados Unidos en Colombia, el Ministerio de Educacién Nacional y Colcien
cias.

Voy a ser explicito para ilustrar algunas caracteristicas y posibilidades qu
ofreceria este “contacto” para enriquecer el Sistema Nacional de Ciencia y Tec:
nologia, que tiene varios programas que, en principio, se pueden beneficiar
entrar en contacto con los Estados Unidos. A continuaciéon doy un ejemplo, qu
a la vez me sirve como excusa para presentar otras ideas.

El Programa de Industria estd en el momento trabajando en la creacion d
una Red Nacional de Centros de Desarrollo Tecnolégico, y dando los pasos ini
ciales en la construccién del que se ha denominado Sistema Nacional de Innovacién,
La pregunta obvia es: ¢{Qué se hace y/o piensa en los Estados Unidos respect
al tema de la innovacién? ¢Cémo nos puede servir a nosotros? En primera in
tancia hay una reaccién natural: los sistemas no son comparables, alla existe, ac;
apenas se pretende arrancar. Veamos una respuesta después de viajar por Inte;
net en USA.

Una basqueda por correo electrénico conduce rapidamente al “Nation.
Institute of Standards and Technology” (NIST), entidad que es el eje central
la politica del presidente Clinton para el fortalecimiento del sistema de innov:
cién norteamericano. En el “Web Page” de este instituto se tiene acceso inm
diato a todos los programas que actualmente desarrollan, con una descripci6
increfblemente detallada sobre las caracteristicas, objetivos, metas, parametr
de evaluacion, costos, esquemas de financiacion, condiciones para particip
referencias a programas relacionados, etc.

Una interrupcién para hacer un comentario inmediato: con sélo leer es
informaci6n, un equipo interesado en disenar un programa puede aprender
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estructurarlo, y descubrir cuéles son los puntos més importantes para poner en
marcha un proyecto en ese sentido. Sigamos.

A renglén seguido, ya ubicados en el NIST el navegante descubre el progra-
ma denominado “Manufacturing Enterprise Partnership” (MEP). La definicién
de su funcién y la forma como se trabaja con las empresas son claras:

“The Manufacturing Extension Partnership is a national network of services to
assist smaller manufacturers ( 500 or fewer workers) in becoming globally com-
petitive”.

“What is a “typical” project a MEP center would undertake with a client firm?
Typically, a center would perform an assessment to analyze the companys cu-
rrent operations and identify opportunities for improvement. Subsequent pro-
jects might be in the area of quality assurance, business information systems,
production process improvements, plant layout, market devopment, computer
aided design, computer integrated manufacturing, waste reduction, environ-
mental services, material engineering, workforce development, rapid prototy-
ping, or other manufacturing priorities”.

Leyendo con cuidado, podemos inmediatamente darnos cuenta de que tie-
nen una gran cantidad de ideas sobre las cuales se quiere trabajar o se esta tra-
bajando en Colombia. Entonces la primera tarea es leer lo que estdn haciendo y
se puede encontrar una “mina” de informacién valiosa: alli aparecen los servi-
cios que ofrecen todos los Centros de Desarrollo Tecnol6gico e instituciones con
objetivos similares o compatibles, que actualmente funcionan en la mayoria de
os Estados que componen los Estados Unidos.

En forma directa se pueden consultar las estructuras organizativas de los
centros, las responsabilidades y compromisos que adquieren el Gobierno Federal,
el Estado y las empresas de la regién para lograr su funcionamiento adecuado.
ncontramos: los servicios que ofrecen, quién los ofrece, se explica la formaci6n
funciones de las personas, con nombre y direccién, que trabajan en los cen-
0s, las especialidades y dreas de atencion, listas de consultores con sus espe-
ialidades, experiencia y direccién, los cursos que dictan, las razones por las
uales los dictan, las formas de dictarlos; tienen ademads una seccién que recoge
istorias exitosas”, en la cual aparecen los detalles del proceso de interaccién
e la empresa con el centro y los resultados de la relacion que entablaron, etc.
Apoyéndome en esta descripcion, paso a sugerir un proyecto que seria bas-
te interesante y que no he visto por lado alguno en el sistema Nacional de
iencia y Tecnologfa: establecer un programa de trabajo conjunto entre Colcien-
ias-NIST para buscar mecanismos expeditos que nos permitan aprovechar los
vances que el NIST tiene en este tema. El NIST informa que ya ha tenido expe-
iencias de trabajo internacional en este sentido con Irlanda y Egipto. Veamos
Inas ideas que ilustran caminos para explorar en un “Contacto” como el que
0pongo.

Una primera tarea para Colombia en el tema de la innovaci6n, prioritario
a nuestro desarrollo industrial, es conformar un sélido grupo de personas
e tengan la capacidad y los conocimientos técnicos necesarios para liderar los
ocesos de modernizacion e innovacion de los sectores productivos. La situa-
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ci6n es urgente: si tenemos pocos cientificos en ciencias basicas, en las areas qu
tienen que ver con el desarrollo tecnolégico e industrial las circunstancias so;
precarias. Sin duda podemos afirmar que la cooperacién internacional en este
terreno es imprescindible.

Podemos utilizar el programa Colciencias-NIST para propiciar asociacione:
entre Centros de Desarrollo Tecnolégicos e Incubadoras de Empresas de Bas:
Tecnolégica de Colombia con pares en los Estados Unidos, de forma que pue-|
dan adelantar tareas en equipo y, por este medio, abrir las puertas de interac
cién tecnolégica entre empresas colombianas y norteamericanas. Esta seria un
puerta ideal para propiciar la transferencia de tecnologia y la creacion de “Te:
chnology Partnerships” entre empresas, que incluirian fundamentalmente a nuestr
pequena y mediana industria: si logramos crear relaciones serias entre Centro:
de Desarrollo colombianos y centros afiliados al programa MEP, a través de ésto
se pueden propiciar interacciones entre sus empresas afiliadas. Una forma d
consultar posibilidades de este tipo es a través de la descripcién de experienci
exitosas que tienen los centros en Estados Unidos

Uno de los puntos prioritarios para darle sustancia serfa la creacién de ui
programa de Pasantias de Innovaci6én. Asociados al programa MEP hay gr.
cantidad de expertos que nos podrian servir para trabajar con nuestros Centr
de Desarrollo y con las estructuras regionales que manejan el tema de la inn
vaci6n, participando directamente en proyectos de capacitacion y diagnosti
con centros y empresas. No seria entonces el programa tradicional, en el cu;
viene un experto que dicta tres conferencias ante una multitud y luego regre!
a su lugar de origen con unos délares més. También apoyarfamos la vinculaci
de personal colombiano en centros de los Estados Unidos para que conozcan
tengan la oportunidad de aprovechar otras experiencias.

La iniciativa para sacar adelante este programa debe surgir en Colcienci
y potenciarla a través de la Red de Centros de Desarrollo Tecnol6gico, que ret
a todos los centros que reciben apoyo econ6mico oficial, y que busca convertir:
en el mecanismo que permite canalizar propuestas que pueden beneficiar a I
centros. Ese es el escenario indicado para darle contenido a la propuesta que
esbozado.

Un ejemplo concreto que conozco de primera mano esté en Antioquia, doi
de se construye un Sistema Regional de Ciencia y Tecnologia, el cual tiene co
uno de sus puntos centrales el tema de la innovaci6n. Los proyectos que
estan impulsando se podrian beneficiar de una interaccion activa con algun
de los centros que forman parte del MEP.

Este es un momento propicio para resaltar un aspecto importante en la
litica de ciencia y tecnologia para Colombia. Como explican los tedricos
tema y con claridad ilustra el ejemplo de los Estados Unidos, un sistema
innovacién debe ser una construccion de regiones: hay que reconocer la div
sidad de las actividades industriales y académicas que se adelantan en las di
rentes regiones, y construir sobre ellas. Como senalé en la seccion 111, éste es
punto débil del Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia. Se necesita apo
con fluidez programas que surgen en las regiones y el tema especifico d
innovacién es ideal para empezar.
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Antes de continuar con los temas del memorando, intercalo acd una peque-
na digresion que probablemente est4 desarrollada en otra parte del trabajo cen-
tral de la Comision. Profundizando en la idea de avanzar en el fortalecimiento
de las estructuras regionales, existe un mecanismo de interaccién, poco utiliza-
do, “Ciudades Hermanas”, en el cual ciudades de los dos paises se identifican
como “hermanas” y, en principio, proceden a desarrollar algunos programas de
intercambio cultural. Recurriendo de nuevo al ejemplo de Antioquia, existe una
propuesta de cooperaci6n entre Antioquia y la Florida, promovida originalmen-
te por las Camaras de Comercio, que no se ha concretado todavia. Este es un
" buen terreno para explorar, algo asi como “Estados Hermanos”. Para darle conte-
nido tenemos acé una linea de accién para proponer: fomentar la interaccién
entre los centros de desarrollo y empresas, alrededor de la innovacién y la com-
petitividad, el intercambio educativo y cultural.

Continuando via Internet, podemos encontrar otros programas directa-
- mente relacionados con la innovacion, en particular uno que permite sefalar, la
que considero una falla estructural del Sistema de Ciencia y Tecnologia: la inge-
" nierfa. En nuestro Sistema, la ingenieria se encuentra diluida en los diferentes
i programas. Supongo que la idea es que la ingenieria tiene que ver con multiples
' areas de las actividades cientifico-tecnolégicas y por lo tanto es a través de estas
" instancias que la ingenieria aparece en el Sistema.
| En Estados Unidos el tema de la ingenieria siempre aparece con su propia
"identidad y en consecuencia se le da un tratamiento especial, que se manifiesta
en programas especificos, de gran impacto, todo lo contrario alo que ocurre aca.
' Uno de estos programas es el denominado “Engineering Research Centers”
; (ERC) que anuncié en la seccion II, y del cual tomo unos parrafos que nos ilus-
' tran sus objetivos (la traducci6én es mia):

“Es una asociacion entre industria y academia para avances de préxima genera-
cién en conocimiento, tecnologia y educacién, para concentrarse en sistemas
complejos de ingenierfa importantes para el futuro de la nacién”.

“Los ERCs proveen los fundamentos intelectuales para que la industria colabore
con profesores y estudiantes para resolver retos genéricos de largo plazo, produ-
ciendo la base de conocimiento para avances sostenidos en tecnologia y su tran-
sicién rapida al mercado”.

“Un ERC puede tener una dimension global, ya que muchos retos y oportunida-
des requieren colaboracién del extranjero para traer los mejores recursos para
conseguir beneficios para la nacién. Empresas extranjeras pueden participar en
un ERG, si aceptan cooperar en una esquema quid por quo, intercambiando per-
sonal, compartiendo recursos, riesgos, beneficios, informacién e infraestructura
en las mismas condiciones que las empresas norteamericanas que participan”.

Este es pues otro ejemplo de lo que sugiero cuando digo que hay ideas que
0s sirven para enriquecer nuestras perspectivas y panorama. En Colombia es-
mos dedicando ingentes esfuerzos a consolidar centros de desarrollo tecnol6-
ico que tiene que ver con sectores especificos de la produccién, la mayoria
lacionados con alguna universidad o grupo de universidades. Este es un camino

portante, pero estamos dejando de lado otras tareas como las que cumplen
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programas tipo ERC, que se convierten en punto de encuentro de los sectores
productivo y académico, y que por la organizacién de nuestro sistema de cien-
cia y tecnologia tienen un espacio muy reducido para surgir.

Actualmente varias universidades colombianas estdn haciendo esfuerzos
por consolidar proyectos avanzados de ingenieria y requieren un apoyo consid-
erable para ayudarlos a consolidarse. Una forma de hacerlo puede ser creando
las condiciones para que puedan involucrarse con centros en Estados Unidos y
permitir que la interaccién brinde los frutos que se esperan de la relacién entre
personas e instituciones inteligentes.

Ejemplos concretos: la Universidad de los Andes esta construyendo un cen-
tro de laboratorios de ingenieria de gran dimensién que esta en el espiritu de
los ERC. La Universidad de Antioquia esta trabajando en la creacién de una red
de centros de desarrollo tecnolégico universitarios en la misma perspectiva. Las
Facultades de Ingenieria de las universidades del Valle e Industrial de Santan-
der también tienen programas con caracteristicas similares.

¢Cémo se puede propiciar la interaccién entre nuestras universidades y al-
gunos ERCs? Existen los mecanismos tradicionales de financiaciéon de progra-
mas bilaterales internacionales en los cuales las instituciones locales aportan la
parte correspondiente a sus paises en proyectos de conjuntos. Dadas las condicio-
nes incipientes en las que se encuentra el Sistema de Innovacién en Colombi
y la poca presencia, que como sefialé antes, ha tenido el tema de la ingenieri
en el contexto del Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia, lo correcto seri
iniciar con un par de experiencias piloto, las cuales se pueden escoger por me-
dio de una convocatoria-concurso, que premie a las mejores propuestas par:
trabajo en equipo entre una Facultad o, atin mejor, Facultades de Ingenieri
colombianas y ERCs de los Estados Unidos.

En la misma linea de los ERCs hay programas como: “State/Industry/Univer:
sity Cooperative Research Centers”, “Government-University Industry Re:
search Roundtable”, el “Advanced Technology Program” (ATP) y el “Smal
Business Innovation Research” (SBIR), los cuales se pueden analizar en form:
similar a la de los ERC y que sin duda podrian incluirse en proyectos de coope
racién entre los dos paises.

Pero salgamos por un momento de Internet y pasemos a otro de los temat
cruciales para la construccién de un andamiaje sélido para la educacion, la cien:
cia y la tecnologia de Colombia: la Formacién de Recursos Humanos; aprovech
para hacer algunas recomendaciones en lo que tiene que ver con el envio d
estudiantes a Estados Unidos.

Ahora en Colombia hay mayores recursos para apoyar a estudiantes en el
extranjero, las becas de Colciencias son un buen ejemplo. Si miramos las cifr:
econémicas de este programa, a primera vista impresiona el alto costo que sig;
nifica financiar un estudiante para obtener un doctorado (PhD) en los Estad
Unidos. La realidad es inevitable: para Colombia no hay recursos que alcance!
Entonces, la pregunta obvia es: ¢ Tiene sentido el esquema actual?

Primero una afirmacién: pienso que los costos son exagerados y no guard:
proporcién con los beneficios que le reportan al pais (no he hecho un analis
costo-beneficio de este programa, pero creo que informalmente es fécil de ju
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ificar). La inquietud es entonces como lograr que estudiantes colombianos con-
igan ingreso a los mejores centros universitarios de los Estados Unidos sin in-
urrir en costos desmesurados por individuos, de forma que los recursos
conémicos disponibles beneficien a un mayor nimero de estudiantes con ca-
pacidad para desempenarse a cabalidad en una institucién de educacién supe-
rior en Norteamérica. Voy a bosquejar una propuesta alternativa. Unas ideas:

» Crear incentivos especiales para estudiantes que entren a estudiar sin nece-
sidad de utilizar recursos del Estado. Por ejemplo, que consigan vincularse
con Teaching Assistanships (TA), Research Assistanships (RA) o algtin tipo de
beca. Aca hay una paradoja interesante: es mas facil entrar en una universi-
dad de Estados Unidos si uno ofrece pagarse sus estudios, a ser escogido en
un complejo proceso de seleccion en el cual compiten personas de todo el
mundo. Estos tiltimos tienen en principio mayor mérito, pero en la mayoria
de los casos pasan inadvertidos, y en una de las consecuencias de este hecho
es que al no tener ningin tipo de compromiso con el pais , no regresan.

* En algunos casos, buenos estudiantes no pueden entrar a universidades por
deficiencias en inglés. En lugar de pagar los costos de todo un doctorado, se
les puede ayudar para que estudien el idioma y luego puedan entrar a de-
sempenarse como TA o RA. Este iniciativa serfa parte de un programa global
. para apoyar el aprendizaje del inglés en Colombia.

. Asignar recursos para estudiantes que hayan tenido un destacado compor-
tamiento académico en USA y vayan a escribir sus tesis doctorales en temas
relevantes para Colombia. También, se podria apoyar a norteamericanos
que escriban sus trabajos de investigacién en temas directamente relaciona-
dos con nuestro pais.

+ Hacer un seguimiento riguroso de los estudiantes que entren al programa.
. En particular, evitar el caso de estudiantes que tienen maltiples fuentes de
ingresos para financiar sus estudios, y ocupan cupos que podrian ofrecerse
a otros estudiantes.

Si por alguna razén un estudiante destacado no puede entrar en primera
instancia y su drea de trabajo es parte de un programa prioritario (méas adelante
me refiero a prioridades), se le financiara su participacién, pero se crean
condiciones para que con el tiempo logre conseguir cambiar de status.

Después de estas observaciones es natural preguntar: {C6mo se podria or-
nizar un programa para desarrollar los puntos anteriores? Por el momento
lospongo una respuesta a este interrogante para presentar otras ideas y luego
igerir un mecanismo global que sirve para incluir otras ideas que vienen a
pntinuacién. Regresemos al mundo de Internet y aterricemos en la educaci6n.
En el nivel local de los Estados Unidos, universidad por universidad, el uni-
150 de referencia es inagotable. Los programas interesantes abundan, los re-
0s humanos, fisicos y econémicos con que cuentan son gigantescos, etc. Voy
falar un punto que me parece importante.
En Colombia estamos discutiendo sobre acreditacién de universidades y
ando nuevos programas académicos, en especial doctorados. Aca quiero ha-




cer sonar la senal de alarma: tenemos que tener cuidado con las politicas que|
trazamos. Nos podemos estar moviendo peligrosamente hacia la implementa-
cién de programas que en un momento tuvieron una connotacién especial paraj
paises desarrollados, pero que hoy estan siendo revaluados. El peligro consiste
en copiar algo que cuando lo tengamos iya esté desactualizado! En particular
es necesario llamar la atencién sobre el proceso de revisién de curriculum que;
esta llevandose a cabo en los Estados Unidos: una buena tarea para nuestros,
administradores universitarios.

Un caso interesante, entre muchos otros, nos da una buena leccién: en los
Estados Unidos hay un proyecto nacional que tiene como objetivo revisar y
proponer las reformas necesarias para la ensefianza del Célculo Matematico eni
las universidades del pais, “Calculus Reform”. iAlgo tan aparentemente sencillo
como es el célculo es objeto de todo un esfuerzo nacional! No sobra agregar que
aca en Colombia en todas las universidades colombianas con programas de in
genieria se ensena el célculo, utilizamos en su mayoria libros hechos en los Es-
tados Unidos y simplemente repetimos lo que nos envian.

¢Coémo podriamos mirar la ensefianza del cdlculo como un reto para la co:
munidad universitaria nacional? Este es un caso tipico para el cual se necesita
una politica nacional con objetivos especificos, claramente sefalados. En Cos
lombia nadie se ha preocupado por los resultados obtenidos en matematicas
por nuestros jovenes en el estudio internacional que mencioné en la introduc:
cién. En Estados Unidos, la ensefianza de las matematicas es una preocupacion
explicita que se traduce en programas concretos, muchos de los cuales podri
servirnos, pero si en Colombia no existe interés concreto por el tema en el
nisterio de Educacién, lo que se sugiera no pasara de simples propuestas irre
lizables.

Para no dejar esta posibilidad en la descripcién negativa de nuestra rea!
dad, planteo una posibilidad que no se ha explorado y que puede ser un medil
para empezar a superar el problema del parrafo anterior: trabajar con las Soci
dades Profesionales. Esta idea es féacil de ilustrar: a través de los programas
Ciencias Bésicas y de Educacién en el Sistema Nacional de Ciencia y Tecnolo
de Colciencias, este tltimo con la participacion directa del Ministerio de Educ
cion, se puede escoger el tema de la ensefianza de las mateméticas en Colom
como prioritario, y se le encomienda a la Sociedad Colombiana de Matematic
para que disefie y coordine programas de interaccién con la “American Mathi
matical Society” y la “Mathematical Association of America”, para aprovech:
las experiencias que ellos han desarrollado.

Este es un simple ejemplo que sirve para mostrar un terreno comtn en u
posible interaccién: la Innovacion Educativa. Obsérvese que no se trata de
tema sofisticado que exige una base de cientificos y equipos imposibles p
nosotros. Es un terreno elemental, para el cual se requiere tener claridad y di
posicién para afrontarlos. Esta es una posibilidad no s6lo para el sistema
educativo superior, la observacién es vélida para la educaci6n bésica, que pr:
ticamente no he mencionado.
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Lasituacion es facil de describir: si leemos el discurso del presidente Clinton
sin saber quién es el autor, podriamos pensar que lo pronunci6 nuestro presidente:
ilas tareas en principio son casi las mismas! Y vuelvo a repetir una observacién que
ya he hecho antes: si estudiamos los programas que estan implementando para
cumplir los objetivos que se han propuesto, de todos podemos aprender (basta
con visitar la pagina electrénica de la Secretaria de Educaci6n de los Estados
Unidos: www.ed.gov). {Cudles escoger?

Un tema indiscutible tiene que ver con el uso de la Informdtica en la Educacién.
on los espectaculares avances de la computacién no exageramos si decimos
ue en todo pais hay programas para utilizar el computador y las telecomuni-
aciones para ponerlos al servicio de la educacién. Estados Unidos ha sido el
ais lider de esta revolucién cientifico-tecnolégica y cuenta con un nimero im-
ortante de expertos en estos temas.

En Colombia ya estamos trabajando en esta area. Existe la Red Iberoamérica
‘de Informatica Educativa (RIBE) y tenemos varios grupos universitarios que par-
g‘ticipan en forma activa en esta red. Algunos tienen contactos con universidades
‘norteamericanas y a la vez se estdn integrando con las Secretarias Departamen-
‘tales de Educacion. Este es un tema que merece una consideracién especial para
“el mejoramiento de la calidad de nuestro sistema educativo.
~  Como sugeri antes, es necesario definir unas prioridades que nos sirvan para
F’adentlﬁcar unos propésitos claros en los cuales podamos generar un esfuerzo
!'vcolectlvo El espiritu del Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia ha sido de-
lﬁnaslado amplio, abierto en forma indiscriminada a la demanda, pero ante una
‘situacién con recursos tan escasos como la que enfrentamos, no creo que sea la
ituacion ideal. Considero que es inaplazable escoger unos temas prioritarios
“para darle un empuje decisivo para dar un salto cualitativo en nuestros progra-
‘mas de educaci6n, ciencia y tecnologia.

Para lograrlo se necesita una evaluacion seria y rigurosa de lo que han sido
os primeros seis afios de funcionamiento del Sistema Nacional de Ciencia y
ecnologia. En educacion es més dificil la tarea: hasta hoy no hemos tenido unos
Eropésitos ni estructuras claramente definidas para evaluar. El Plan Decenal de
ducacién apenas esta empezando y poco o nada se ha hecho.
Los ejemplos que he presentado no son simples coincidencias, implicita-
mente son algunos de los temas que considero prioritarios para el fortalecimien-
o del las actividades de educaci6n, ciencia y tecnologia en nuestro pais. En
articular, para entrar a crear un programa serio de cooperacién con los Estados
Bnidos, tenemos que tener claras unas prioridades, pocas, que nos sirvan para
hacer algo tangible, con un ingrediente que no he querido mencionar hasta
ora: buscar que, en la medida que sea posible, sean de interés real para los
stados Unidos.

Acé es imperioso sefialar un tema que no he considerado dado que es objeto
e estudio de otro memorando: Biodiversidad y Medio Ambiente. También es
ecesario mencionar otra area en la que Colombia tiene una riqueza importante
que es innegable el interés que debe suscitar en los Estados Unidos: las Cien-
as Biomédicas, en especial los temas de medicina tropical.




206 ASUNTOS ESENCIAL

Ahora que nos estamos acercando al final, podemos volver a retomar el in
terrogante formulado antes:

(Cémo se podria organizar un programa para desarrollar los puntos
anteriores?

Propongo el programa Encuentro USA-Colombia. Estos serian encuentros a cel
brarse en Colombia, preferiblemente entre junio y agosto, para aprovechar
periodo de vacaciones de las universidades. El propésito es reunir grupos d
personas que nos permitan construir un contacto directo y permanente en
los dos paises, para trabajar en las dreas sefialadas como prioritarias para
relacién UsA-Colombia. A continuacién describo algunas de las caracteristic
principales que se deben considerar para definir la naturaleza y perspectiv:
del programa, y a la vez sugiero una posible forma de implementarlo.

» Para cada encuentro se escoge un tema central con, por lo menos, un ano
anticipaci6n. El comité coordinador binacional, se encarga de identificar c
lombianos en los Estados Unidos que tengan capacidad e interés para apol
tar en el desarrollo del tema propuesto. En particular, los estudiantes c
rendimiento académico destacado, que estén trabajando en areas relacion
das con las seleccionadas para el encuentro. También norteamericanos q
puedan y estén dispuestos a participar y trabajar en el programa que
disefie. Por supuesto se conforman equipos en Colombia bajo los mism
criterios. Tener el tema decidido con suficiente anticipacién permite prepar:
actividades que vayan mas alla de los encuentros académicos tradicional
con un trabajo previo serio, que ayuda a que una vez se dé el encuen
“fisico” tengan un mayor impacto.

Un ejemplo ilustra el pérrafo anterior: la Informatica Educativa. Este te
sirve para integrar desde el nivel mas alto de la investigacion académica, c
grupos universitarios que tienen nexos sélidos con investigadores en las mej
res universidades de Estados Unidos, los cuales trabajan en 4reas como: desarro
de software, sistemas inteligentes, inteligencia artificial, telematica, multim
dia, etc. También se puede senalar en forma especifica el uso del computad
en la ensefanza de las matematicas universitarias (el calculo). Asi, hasta lle
a las formas de ensefianza para nifos del preescolar, los nuevos programas p
preparar a los profesores de la escuela en el uso de los computadores, la re
leccién de innovaciones escolares, etc.

En este encuentro podrian entonces participar investigadores y estudian
universitarios, profesores de colegios, nifios de escuelas, planificadores y ad
nistradores de la educacién, etc.

Como resultado del encuentro podriamos esperar la vinculacién de es
diantes residentes en Colombia a programas de posgrado en Estados Unid
ayudados por el contacto directo que tendrian con investigadores que trabaj
en ese pafs. De igual forma, deberian surgir temas de investigacion directam
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te relacionados con problemas de interés para Colombia, y se podria en conse-
cuencia disefiar nuevos proyectos de cooperacion entre los dos paises.

e Miremos en mayor detalle el papel de los estudiantes. Como indiqué antes,
me parecen excesivos los costos de los programas de financiacién por estu-
diante en el exterior, y sugeri la necesidad de disefiar nuevos mecanismos,
que nos permitan sacar el mejor provecho de los recursos existentes y po-
tenciar en mejor forma el impacto en el pais.

La idea es que se creen apoyos especificos a los estudiantes que en sus estu-
dios tienen nexos directos con Colombia y se vinculan en forma activa al pafs.
Por ejemplo, se les reconoceria su desempefio académico, pagandoles la parti-
cipacién en los Encuentros UsA-Colombia. Mas atin, podriamos crear un progra-
ma especial que permita a los estudiantes en el exterior venir al pais y trabajar
con grupos de investigacién nacionales, dictar cursos de verano en universida-
des en Colombia, incorporarse con instituciones del gobierno, en los niveles
centrales y regionales o hacer pasantias especiales en empresas y centros de
desarrollo tecnoldgico.

Se crearia entonces una especie de Bolsa de Trabajo de Verano, en la que se
escogen los mejores estudiantes y se les vincula en alguna de las actividades
mencionadas. Los seleccionados se harian acreedores a un premio (U$5.000) y
las instituciones que los vinculen deben darles una bonificacién adicional. A
partir de estos contactos, entonces se podrian apoyar proyectos de investiga-
ci6n o propuestas de trabajo que vayan surgiendo de la interaccién, enfatizando
en la relevancia para Colombia. Por ejemplo, estudiantes que escriban su tesis
doctorado en éreas seleccionadas en este proceso podrian recibir financiacion
para adelantar parte del trabajo en Colombia.

Asi, en lugar de entregar unas grandes cantidades de dinero a unos pocos
estudiantes, se podria repartir en una forma diferente, sin tener que esperar
cinco afos hasta que los beneficiados regresen (si es que regresan, al pais, como
ocurre muchas veces, desubicados y con serias dificultades para adaptarse a
nuestro medio). En lugar de ese tipo de programa, apoyariamos los estudiantes
que se destaquen y quieran colaborar y aportar al desarrollo del pais durante el
transcurso de sus estudios.

Debemos observar que lo propuesto no tiene que limitarse a los Estados
Unidos y Colombia, en principio es vélido para otros paises, pero nos puede
servir como modelo para canalizar esfuerzos y comprometer en forma explicita
a Colombia con paises amigos. Incluso, se podria pensar en disefiar los Encuen-
tros de Verano con diferentes paises, en forma similar a la Feria del Libro, que
tiene un pais invitado principal en cada ocasion, pero este no es el momento
para iniciar otra especulacién.

Para financiar este programa, en adicion a los recursos existentes, se puede
promover la creacién de un Fondo de Apoyo UsA-Colombia, con aportes, entre
otros, de empresas norteamericanas con presencia en Colombia (multinaciona-
les), empresas colombianas con intereses directos en Estados Unidos, grupos de
colombianos educados en Estados Unidos y, por supuesto, los dos gobiernos.
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Para finalizar, una breve reflexién sobre lo escrito. Primero, hay que identi-
ficar las prioridades. Si pretendemos cubrir todos los temas no logramos nada.
Esta tarea no debe ser dificil, pero si bastante cuidadosa; como indiqué antes,
los ejemplos que acé presento son una posible muestra de prioridades. No con-
sidero pertinente entrar a formular acé criterios sobre c6mo hacer esta seleccion.

Una vez que se tengan identificadas unas prioridades claras se puede em-
pezar a trabajar en el disefio de mecanismos de trabajo. Mi idea ha sido sugerir
algunos ejemplos posibles, que considero realistas. Este trabajo sirve para mos-
trar una forma posible para hacer ese disefio: si se utiliza Internet en form
cuidadosa se tiene un gran terreno recorrido. En primera instancia, no hay ne-
cesidad de organizar viajes de funcionarios. A través de este medio de comuni
cacion se pueden lograr contactos importantes y tangibles, ademas se puede:
hacer programas concretos y realistas.

Por esto considero que se puede e npezar en la creacién del contacto que propu
al comienzo de esta seccién. Necesitamos recoger la informaci6n y si la utilizamo
en forma creativa, podremos descubrir caminos que nunca imaginamos.



apitulo 3. ASUNTOS POLITICOS

4
WANE]O DE IMAGEN, COMUNICACIONES Y CABILDEO DE COLOMBIA
"EN ESTADOS UNIDOS. ANTECEDENTES Y RECOMENDACIONES

5

£ Miguel Silva*

i
Introduccién

Debido a la enorme importancia y complejidad de las relaciones comerciales y
politicas con los Estados Unidos, el gobierno colombiano ha disefiado y puesto
en practica durante los Gltimos diez afos diversas estrategias de comunicacion,
manejo de imagen y cabildeo en los Estados Unidos de América con propésitos
distintos y, por supuesto, con resultados dispares. La red de relaciones que ha
construido la sociedad colombiana con los distintos niveles de poder en Was-
hington no es ajena a este esfuerzo. Las comunicaciones y el cabildeo colombia-
no han servido para defender los intereses colombianos tanto en el Congreso
‘como en el Gobierno de los Estados Unidos, en algunas ocasiones con mayor
éxito que en otras.

Durante la Gltima década, y bajo tres administraciones distintas, Colombia
'ha contado en Estados Unidos con la asesoria de firmas y de abogados, especia-
istas en disefio de estrategias de comunicacion, investigacién de opini6n pabli-
a, cabildeo y manejo de relaciones con la prensa. El gobierno ha invertido en
stos asuntos cifras cercanas a los diez millones de délares desde 1986.

En ocasiones algunas entidades del sector ptiblico —Ecopetrol, la Corpora-

i6n Nacional de Turismo, Proexport— han requerido de servicios similares
ara temas especificos. Recursos ptiblicos han apoyado exposiciones del Museo
el Oro en lugares tan distantes como el Japén y pabellones colombianos en
Ferias Internacionales como Exposevilla 92, asi como algunos esfuerzos de co-
municacién muy modestos en paises como Espana y Francia.
La Federacion Nacional de Cafeteros, por su parte, ha requerido en distintos
momentos de servicios legales y de cabildeo y ha sido la entidad colombiana
ue mas altos recursos ha invertido en publicidad no s6lo en los Estados Unidos
ino en el mundo entero.

Consultor en temas de comunicaciones.
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Por dltimo, algunos gremios del sector privado, particularmente Asocolflo
res, contratan ocasionalmente firmas legales y de cabildeo con fines muy preq
sos y con resultados, en general, bastante satisfactorios.

El presente memorando estudia el tema del manejo de comunicacioneg
imagen y cabildeo de Colombia en los Estados Unidos, para lo cual describe lal
estrategias que ha disefiado y puesto en practica cada administracion, y la es
tructura juridica que se ha utilizado para ello. De igual manera se evaltan 10
resultados de estas estrategias y las lecciones aprendidas. Lo anterior constituyl
el primer capitulo del memorando.

La segunda parte de este memorando contiene una serie de recomendacig
nes sobre la materia. El memorando explica las razones por las cuales se had
indispensable contar con una estrategia de largo plazo en imagen, comunica
ciones y cabildeo de Colombia en los Estados Unidos, las caracteristicas de dich
estrategia, los pasos a seguir para que ésta sea en verdad respuesta a un esfue
zo unificado entre el sector publico y la sociedad civil asi como algunas rece
mendaciones para contratar las firmas adecuadas y de allegar los recursos pa1
ello.

Antecedentes y situacién actual del manejo de imagen,
comunicaciones y cabildeo de Colombia en los Estados Unidos

Antecedentes - Las administraciones Barco y Gaviria

Con contadas excepciones, que no se estudiarén en el presente memoran
como el Comité de Informacién sobre Colombia creado en 1983, las adminis!
ciones anteriores a la del presidente Virgilio Barco llevaban a cabo el manejo
las comunicaciones de Colombia en Estados Unidos y las relaciones con los
tintos sectores de esa sociedad de manera tradicional, es decir, a través de
representaciones diplomaticas y consulares.

Tal aproximaci6n, sin embargo, mostraba ya en los ochenta enormes difict
tades. Por una parte, la representacién diplomatica colombiana en Washingti
no contaba con la fortaleza numérica o técnica necesaria y, salvo contadas
cepciones, el embajador habia sido un alto representante de uno de los
partidos, con vocacién presidencial, més interesado en los acontecimientos
la politica interna que en el manejo de las relaciones bilaterales. No obstante
su misma condicién de aspirante presidencial podria suponer una garantia
seriedad, era frecuente la desatencion de las dificultades propias de una r
ci6n bilateral entre dos paises como Colombia y los Estados Unidos, particul
mente las de caracter técnico.

Este manejo exclusivamente diplomatico, por una parte, y totalmente es|
tal por otra, desconocia por completo la enorme diversidad de fuentes de po
en el complejo sistema politico estadounidense.

So6lo cuando se hizo evidente que los temas de conflicto entre los dos p:
—narcotréfico y derechos humanos— y que las consecuencias que éstos
drian acarrear para las relaciones comerciales y de ayuda técnica, econémi
militar, comprometian de manera intrinseca el interés del propio presidente
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la Republica en la materia, el manejo de las relaciones con los Estados Unidos
inicié un proceso acelerado de “presidencializacién”.

Este proceso lleg6 a su momento mas algido en las administraciones Barco
y Gaviria y s6lo se ha visto debilitado —y por ende el manejo de las relaciones
ha regresado a los ambitos tradicionales de la Cancilleria— como consecuencia
de las dificultades intrinsecas de la Presidencia en el actual cuatrienio, relacio-
nadas con el financiamiento de la pasada campana presidencial.

La presidencializacién de las relaciones entre Colombia y Estados Unidos
como consecuencia de la creciente importancia de los temas relacionados con la
lucha contra las drogas le ha servido a Colombia para comprender la compleji-
dad de la sociedad estadounidense y para contar con estrategias de largo plazo
—politicas, comerciales, de comunicacién y de cabildeo— y para buscar la con-
solidacion de alianzas estratégicas al interior de ambos partidos asi como algin
grado de equilibrio o de contexto en los distintos medios de comunicacién y de
los Estados Unidos.

o

" De villanos a héroes (1986-1990)

'El gobierno del presidente Barco tuvo la primera estrategia de largo plazo en
‘materia de comunicaciones y de manejo de imagen de Colombia en los Estados
“Unidos. Sin duda se trat6 de una estrategia exitosa que signific6 enormes bene-
ficios sobre todo en momentos verdaderamente tensos y criticos de la relacién
“bilateral.
~  Su esfuerzo se limit6 al tema de las comunicaciones y se abstuvo de utilizar
"los servicios de cabildeo o de caracter legal para impulsar, en el seno del Con-
greso de los Estados Unidos, iniciativas de interés para Colombia o de oponerse
aquellas que fuesen contrarias a los intereses de nuestro pais. Para estos temas
e utiliz6 la via diplomatica tradicional.

La administracién del presidente Barco promovié en diciembre de 1987 la
reacion de la Fundacién para la Promocién de la Imagen de Colombia en el
xterior, Proimagen, con el objeto de allegar recursos ptblicos y privados y des-
inarlos a los temas de comunicaciones y manejo de imagen de Colombia en el
xterior.

Proimagen fue integrada por el Ministerio de Relaciones Exteriores, la Cor-
oracion Nacional de Turismo, Ecopetrol, la Federacién Nacional de Cafeteros,
roexpo, Carbocol, el Banco de la Reptblica, el Banco Cafetero y la Flota Mer-
te Grancolombiana —por el sector piiblico— y por la Asociacién Colombiana
e Exportadores de Flores (Asocolflores) y la Asociacién Nacional de Exporta-
ores (Analdex).

Desde un principio se hizo evidente que la Presidencia de la Reptblica ten-
ia un control superior a las anteriores administraciones sobre el manejo de las
municaciones colombianas en Estados Unidos. De hecho, un representante
el presidente de la Reptiblica integr6, en compania de dos representantes de
Asamblea General, el Consejo Superior de la Fundacién.
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Los objetivos de la administracion fueron plasmados en los estatutos de I
Fundacién: coordinar las comunicaciones de Colombia en el exterior, particu
larmente en los Estados Unidos. Y en lo que hace referencia a ese pais, el obje
tivo del contrato con la firma Sawyer Miller Group fue el de manejar lai
comunicaciones de Colombia en los Estados Unidos, para lo cual se encarg6
la firma mencionada la realizacién de encuestas de caracter cuantitativo con
objeto de precisar el concepto que la opinién publica de los Estados Unid
tenia formado acerca de Colombia.

La estrategia que se puso en préctica en ese cuatrienio parti6 de esta encue
tas, que fue realizada por la administracién Barco en los Estados Unidos en
afo de 1987. Los resultados fueron devastadores: el 67% de los estadounidens
consideraban al gobierno de Colombia como corrupto y “controlado por I
narcotraficantes”. En esa misma encuesta el 72% de la opini6n pablica de e:
pais favorecia sanciones econémicas contra Colombia.

Los resultados de la encuesta demostraban que la idea original para el dis
o de una estrategia y un mensaje en Estados Unidos —demostrar el heroismi
de la sociedad colombiana en la lucha contra el narcotrafico— no seria creible
Que serfa indispensable primero mostrar que los colombianos eran victimas d
narcotréfico para luego poder subrayar los logros y resultados de la sociedad
el gobierno de Colombia en esta lucha.

Asi se dio inicio a la primera estrategia de comunicaciones de largo pla
que Colombia puso en practica en los Estados Unidos.

La primera fase buscaba cambiar la opinién de los norteamericanos sob:
los colombianos —“de villanos a victimas”— y demostrar que la demanda p
drogas en los paises consumidores es el verdadero motor y origen del tréfico
estupefacientes.

Asi se pretendia modificar la politica oficial de los Estados Unidos, que pi
nia en ese momento un énfasis desbalanceado en la interdiccion de las drog
en las fronteras y en el exterior, sobre los esfuerzos de control de la deman
doméstica. De igual manera se buscaba multilateralizar el problema. Y, por
timo, se pretendia crear una base sélida para pasar a la segunda fase, en la q
se demostraria el heroismo de la sociedad colombiana en esta lucha.

Imégenes en blanco y negro del sepelio de Guillermo Cano, avisos en q
aparecia una persona aspirando cocaina bajo una leyenda que pregunta
“¢Adicto o terrorista?”, una pared similar al monumento a las victimas de
guerra del Vietnam, pero con los nombres de las victimas colombianas, con u:
leyenda llamativa (“Casa Blanca, abril de 1988. Monumento a los héroes caid
en la lucha contra las drogas”), lograron multiplicar su efecto al convertirse
noticia en Estados Unidos. Las tres cadenas principales trataron esta campa
como noticia, gracias a su dramatismo. Sin duda, mas que su publicacién,
fue escasa debido a la insuficiencia de recursos, fue esto lo que le dio unaamp
divulgacién en los Estados Unidos.

En poco tiempo el presidente Barco, a través de una serie de visitas a
Estados Unidos, se convirti6 en el simbolo de la lucha colombiana contra
carteles del narcotrafico.



IMAGEN, COMUNICACIONES Y CABILDEO 213

El mayor logro de la campana fue recuperar el balance. La presencia del
presidente Bush, en la Cumbre Antidrogas de Cartagena en 1990, cerraria, con
la presencia del pais con un mayor niimero de consumidores en el mundo, un
ciclo que se habia iniciado con todo el énfasis sobre los paises productores de
estupefacientes.

De villanos a victimas, en primer lugar, poniendo el énfasis en la importan-
cia de la demanda por drogas. Y, en segundo lugar, de victimas a héroes, por ser
Colombia el pais que en verdad se encuentra en el frente de batalla.

Logrado lo anterior, el gobierno intenté6 mostrar la diversidad de la vida
colombiana para hacerle frente a la simplicidad y unilateralidad de la informa-
cion noticiosa en el exterior, mediante una campafia llamada Colombia Sorpren-
dente, que buscaba ir mas alla del tema de las drogas. La estrategia, basada en
tres pilares —diversidad de productos de exportacién, economia sana y demo-
cracia estable— tenia avisos de prensa que ingeniosamente buscaban demostrar
que Colombia es mucho més de lo que se limita a su estereotipo —drogas y
café—. Pero el primer aviso s6lo alcanz6 a ser publico una vez en Time, Forbes,
Business Week, New York Times y Financial Times y tenia como target los lide-
es de negocios y de opini6n.

El fracaso de esta campana se debi6, como se veria varias veces mas en el
turo, a la omnipresencia del tema de drogas en las noticias internacionales.

acia una desnarcotizacion de las comunicaciones: el comercio como
ecanismo de apoyo en la lucha contra las drogas (1990-1994)

ara la administracién Gaviria era evidente que la estrategia de la administra-
ion anterior habfa demostrado buenos resultados y que habia que continuarla.
in embargo, se decidi6 también ampliarla, contratando los servicios de una
irma de abogados especializada en cabildeo ante el Congreso, con fines preci-
0s relacionados con la agenda legislativa.

La administracion Gaviria persisti6 con el esquema iniciado durante el go-
ierno del presidente Barco para el tema de las comunicaciones y la imagen, es
ecir, la utilizacién de la Fundacién para la promocién de la imagen de Colom-
ia en el exterior con algunos ajustes, producto en ocasiones de situaciones de
oyuntura econémica —las pérdidas de la Flota le impidieron ser parte de este
sfuerzo— o de circunstancia de carécter constitucional o legal —el Banco de la
eptblica se separ6 de este esfuerzo en virtud de su autonomia, etc. El sector
privado no contribuy6 al esfuerzo de Proimagen durante el cuatrienio 1990-
1994.

Los servicios de cabildeo se contrataron a través de Proexport y la compafifa
que asesord en estas materias a la Embajada en Washington y al Ministerio de
Comercio Exterior fue la firma de abogados Washington Akin, Gump, Strauss,
Hauer & Feld, del entonces embajador de Estados Unidos, Robert Strauss, de
prigen democrata y a la vez cercano al presidente Bush y a la bancada republi-
fana.
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La estrategia tuvo entonces tres partes distintas. En primer lugar, se inici
un énfasis en obtener resultados concretos en materia de concesiones comercia
les para lo cual la coordinacién entre las comunicaciones y el lobby resultab
imprescindible. En segundo lugar, Colombia continuaria su presién sobre lof
paises consumidores y su compromiso antinarcéticos, asi como las comunica;
ciones relacionadas con el precio pagado por la sociedad colombiana y su he
roismo demostrado. Y en tercer lugar, se intentaria “desnarcotizar” en lo posibl
las comunicaciones colombianas.

El gobierno centr6 inicialmente sus esfuerzos en lograr concesiones en ma
teria comercial y en solidificar su apoyo en el gobierno y al interior del Congreso.
Durante 1991 la estrategia colombiana de comunicaciones y cabildeo fue defi
nitiva en la consecucién de concesiones comerciales mediante la aprobacién e
el Congreso del ATPA (Andean Trade Preference Act).

A su vez, Colombia gané liderazgo internacional en el tema de la lucha an
tidrogas y fue eficaz en ampliar el nimero de participantes en las Cumbref
Antidrogas a otros paises llamados de transito, cuya presencia reforzaba el ca:
racter multilateral del problema, como México.

La estrategia de comunicaciones y de cabildeo demostr6 sus bondades s
bre todo en momentos criticos. Sin las sélidas alianzas de caracter bipartidis
que el gobierno colombiano construy6 durante este tiempo y sin la enorm
credibilidad que estas dos administraciones alcanzaron en materia de lucha an
tidrogas, no habria sido posible vivir circunstancias tan dificiles como las origi
nadas por la fuga de los capos del Cartel de Medellin en 1992 y sin la ayuda d
gobierno de los Estados Unidos en su persecucion.

Durante este cuatrienio, el gobierno utilizé los viajes presidenciales pari
comunicar los mensajes estratégicos, y diseni6 un sistema de visitas de repr
sentantes del sector privado y del sector piiblico a lugares claves para el comercif
colombiano (Miami y Texas, entre otros) que le permitieron ampliar el mensaj
a temas distintos a los de drogas.

Sin embargo, y a pesar de haber sido exitoso en el tratamiento de tem
distintos al de las drogas, como en los avisos publicados en las revistas especi
lizadas en economia y los diarios méas importantes sobre apertura econ6mica
comercio, en distintas oportunidades fue necesario regresar a las comunicaci
nes alrededor de los temas de drogas.

Durante el gobierno se llevaron a cabo sesiones de grupo, es decir, encuest;
de carécter cuantitativo en Washington, ciudad donde el esfuerzo de comu
caciones colombiano fue siempre mas intenso, de tal modo que fuera posibl
afinar el mensaje y someterlo a prueba con los llamados lideres de opini6n.

Tanto el esfuerzo de comunicaciones como el de cabildeo sirvieron en
momento para informar, de manera preventiva, a los distintos funcionarios
la nueva administracién, sobre los aspectos determinantes de la lucha contra I;
drogas y del papel de liderazgo que habia ejercido Colombia durante la déca
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ituacion actual - de la ofensiva a la defensiva (1994-1997)

diferencia de los gobiernos anteriores y en virtud del escdndalo de las vincu-
ciones de la campana presidencial con dineros del narcotréfico, el gobierno se
io obligado a pasar de la ofensiva a la defensiva, aun antes de iniciar su
andato. Las dos firmas contratadas, Sawyer Miller Group en materia de co-
unicaciones y Akin, Gump, Strauss, Hauer & Feld renunciaron a la cuenta y
1 gobierno contrat6 entre abril de 1995 y diciembre de ese ano, a la firma Chlo-
ak, Leonards & Schechter, la cual se retiraria pocos meses después tras la con-
sion del ex ministro de Defensa, Fernando Botero. Con anterioridad a esa
nuncia el gobierno habia contratado los servicios de una firma republicana de
abildeo.

Durante 1996 y 1997, segtin informaciones de prensa, el gobierno conté con
s servicios de una firma de la Florida.

El objetivo principal de las comunicaciones del gobierno en estos afios ha
do el de trasladar al eje de las relaciones entre los dos paises la critica contra
financiacion por parte del narcotréfico de la campana del presidente Ernesto
mper hacia las acciones de las distintas instituciones colombianas en contra
el narcotréfico y los resultados concretos de esa lucha. Objetivos especificos
an sido, en su momento, buscar influir sobre las decisiones del gobierno y el
ongreso de los Estados Unidos en materia de certificacion asi como impedir la
posicién de sanciones comerciales.

Como resultado de los objetivos, la estrategia disefiada para el gobierno de
olombia en estos afos ha estado dirigida a controlar el dafio producido por las
formaciones relacionadas con la campana presidencial y a evitar la imposi-
ion de sanciones contra el pais como resultado de lo anterior.

La estrategia inicial ha partido de la base de que desnarcotizar las comuni-
ciones de Colombia en los Estados Unidos durante este cuatrienio seria vir-
almente imposible. De tal modo que cualquier estrategia debe centrarse en el
ma de las drogas y en quitar el foco de la campana presidencial y dirigirlo
cia los resultados de la lucha antidrogas colombiana. El tema de las comuni-
ciones y el cabildeo colombiano no estaria dedicado a la defensa del presiden-
0 a lo ocurrido en la campana, sino a la demostracién de que las acciones del
bierno demostrarian suficiente compromiso en materia antidrogas.

Como desarrollo de la misma estrategia, el gobierno ha divulgado en diver-
oportunidades avisos de prensa, firmados no por el gobierno o el presidente
o por los “37 millones de colombianos”, en donde, por una parte, Colombia
onoce la existencia del problema de la droga y, por otra, se habla de los re-
tados en esta lucha. En cambio de utilizar los temas no relacionados con las
gas para desnarcotizar, se usan para llevar el énfasis a lo que hace el pais
tra los carteles.

A pesar del ingenio de la campana, las comunicaciones colombianas en Es-
os Unidos y sus esfuerzos de cabildeo no han logrado el propésito buscado.
decisiones del gobierno y el Congreso durante este tiempo, la cancelacién
 la visa de ingreso a Estados Unidos del presidente Samper, los términos en
cuales se refieren al primer mandatario los mas altos funcionarios de la ad-
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ministracion Clinton, las dos descertificaciones consecutivas y la amenaza dé
sanciones comerciales hablan por si solas.

Al mismo tiempo, la red de apoyo que habia construido el gobierno colom
biano en los Estados Unidos se han erosionado al punto que, en la actualidad
uno de los pocos temas en que el Congreso, el gobierno y las distintas agencial
de éste se encuentran de acuerdo es en la dureza de la politica contra Colombia

Recomendaciones

Hacia una estrategia integral de comunicaciones de Colombia
en los Estados Unidos

Necesidad de una estrategia de comunicaciones

Hoy en dia es indudable que Colombia requiera de una estrategia de largo pla
z0 para sus comunicaciones en Estados Unidos.

Entendida como el disefio de un plan de comunicaciones de largo plazo q
se desprende de un exhaustivo estudio de opinién publica, una estrategia cor
templa un mensaje o mensajes para cada una de las audiencias objeto de
comunicaciones, asi como el disefio y puesta en practica de aquellas tactic
—publicidad, relaciones con la prensa, cabildeo, relaciones publicas, media tr;
ning, etc.— necesarias para comunicar de manera adecuada lo que se qui
comunicar.

De la misma manera como en su momento el gobierno comprendié que
complejidad de las relaciones con los Estados Unidos hacian indispensable g
el manejo de las comunicaciones no quedara apenas en manos de las débi
representaciones diplomaticas, los hechos de los Gltimos tiempos nos del
ensenar que tal tema tampoco debe quedar exclusivamente en manos del
bierno o del sector ptblico.

Caracteristicas de una estrategia integral de comunicaciones

Algunas caracteristicas que parecen aconsejables para el disefio de una estral
gia integral de comunicaciones son las siguientes:

1. Debe ser resultado de un esfuerzo conjunto piiblico y privado. En teoria, la con
tacion del disefo y la puesta en practica de una estrategia integral de co
nicaciones deberia ser el resultado de un esfuerzo conjunto entre el se
publico y el sector privado. Sin embargo, es evidente que habra ocasio:
como la que existe en la actualidad, cuando éste no serd un objetivo alc
zable y en donde la sociedad civil debera buscar una estrategia de com
caciones independiente del sector publico o del gobierno. Tal camino no
deseable ni eficiente, pero en algunas oportunidades la sociedad civil
dra aproximaciones distintas a las del gobierno, divergencias fundame:
les o intereses especiales que le obligaran a tener sus propios asesores
comunicaciones o firmas de cabildeo a su servicio.
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A pesar de que este era el prop6sito inicial de la creacién de Proimagen, hoy
es preciso admitir que ese objetivo no se ha cumplido ni siquiera en lo que
hace relacién con las instancias de coordinacién o analisis, para no hablar
de los aspectos puramente presupuestales donde el apoyo del sector priva-
do es inexistente.

2. Debe incluir estudios de opinién piiblica en los Estados Unidos. Una buena estra-
tegia de comunicaciones requiere de un estudio profundo de opinién pa-
blica que debe incluir encuestas de caracter cuantitativo, grupos de enfoque
o encuestas cualitativas y entrevistas en profundidad. Es del anélisis de esta
informacién que se desprenden la estrategia general, los mensajes a comu-
nicar, la manera como se deben comunicar, los distintos pasos a seguir en
esa comunicacién y cada una de las ticticas que resultan mas apropiadas
para la implementacién de la estrategia.

Para los estudios cuantitativos, Colombia puede recurrir al sistema de “6m-
nibus”, insertando una “bateria” de preguntas en una encuesta que se lleva
a cabo entre lideres de opinién —staffers, periodistas, columnistas, funcio-
narios— 0, si cuenta con recursos para ello, a una encuesta nacional. Ahora
bien, dado el alto costo de una encuesta nacional de cardcter cuantitativo en
los Estados Unidos, y de su escasa utilidad y pertinencia, dado que el interés
de Colombia es el de afectar unas audiencias especializadas y, acaso, unas
pocas ciudades, el estudio de caracter cuantitativo puede y debe ser menos
ambicioso.

En cambio el estudio de carécter cualitativo, es decir, los grupos de enfoque
y las entrevistas en profundidad debe ser exhaustivo y agotar cada una de
las audiencias a las que Colombia busca llegar con su mensaje estratégico y
su posicionamiento.

3. Debe tener unas audiencias claramente establecidas de acuerdo con el presupuesto.
Paises como México invierten enormes sumas de dinero en programas inte-
grales de comunicacién en los Estados Unidos, programas que comprenden
acciones dirigidas al Congreso y al gobierno, a lideres de opinién y medios
de comunicacion, a las comunidades financieras y de negocios, y, a la vez,
emprenden acciones que tienen como objetivo llegar a audiencias mas am-
plias. Una exposicién como “Tres mil afios de cultura mexicana” en el Museo
Metropolitano de Nueva York, que cost6 varias decenas de millones de d6-
lares, tiene objetivos més amplios e impacta a una audiencia distinta ala que
ha buscado llegar Colombia en el pasado. Campanas de televisién como las
que promueven el turismo en Jamaica o campanas de prensa especializada
en turismo, tienen audiencias significativamente mas amplias, pero a la vez
responden a necesidades muy puntuales.

Colombia tiene que precisar las audiencias a las cuales quiere llegar, tenien-
do en claro que mientras mas amplie las audiencias, mayor seré el costo de
implementar la estrategia de comunicaciones. Dicho de otro modo, ante
presupuestos tan modestos como los que se han invertido en el pasado, los
gastos en publicidad masiva son innecesarios y, a veces, hasta contraprodu-
centes.
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Resultado de lo anterior resulta aconsejable priorizar las audiencias. En un
primer nivel, Colombia debe pretender llegar a quienes toman decisiones
relacionadas con nuestro pais, especialmente los funcionarios del gobierno
que tienen injerencia en los asuntos bilaterales, o relacionados con Colom-
bia o la regi6n, particularmente las agencias antinarcéticos, las oficinas que
manejan temas relacionados con derechos humanos, terrorismo, comercio,
y, por tltimo, la Casa Blanca.

Asimismo, debe dirigir sus esfuerzos al Congreso, en particular a los comités
relacionados con los temas mencionados.

En este primer nivel de audiencia, Colombia debe alcanzar también a los
medios de comunicacion que influyen en la toma de decisiones de los ante-
riores incluyendo a los més grandes (New York Times, Washington Post,
etc.) y a los més especializados (The Hotline, Roll Call, etc.).

Y por dltimo, debe buscar incluir en este primer nivel de audiencia los lla-
mados lideres de opinién, personas que, sin encontrarse necesariamente en
lugares relacionados con Colombia, tienen influencia en la manera como se
crea y genera la opinién y la toma de decisiones en Washington y Nueva
York (columnistas, staffers, funcionarios de las ONG’s, etc.).

Un segundo nivel de audiencia deberia incluir a la comunidad financiera,
asi como a audiencias que, por su naturaleza, resultan de interés para Co-
lombia (gerentes de empresas petroleras, periodistas de medios especializa-
dos en comercio, etc.). 4
Sé6lo en dltimo término y de contar con presupuesto suficiente, Colombia
deberia pensar en llegar a audiencias generales.

4. Debe intentar ampliar la informacion que se tiene sobre Colombia. De contar co
presupuesto suficiente, una estrategia integral deberia pretender no sél
precisar la informacién relacionada con los temas élgidos de la relacion bi
lateral o posicionar a Colombia en estos asuntos de una o de otra manera,
sino también ampliar la informacién que se tiene sobre Colombia. Esta es e
altimas la Gnica manera de balancear la informacion negativa sobre lo:
acontecimientos cotidianos de la vida colombiana. No por ser obvio result:
excesivo repetir que no existe una estrategia de comunicaciones que sirv;
para ocultar la realidad. Toda estrategia de comunicaciones parte de la realida
para explicarla de una cierta manera, para ponerla en un contexto apropiado para s
mejor comprensién o para ampliar la informacién de tal modo que un juicio sobre
realidad sea el producto de contar con informacién mis rica y adicional a la q
proviene de las agencias de noticias.

5. Debe dar prelacion a la prensa no pagada (free media) sobre la publicidad y a
publicidad por audiencias sobre la publicidad generalizada. Es frecuente que 1
escasos recursos que existen para estas materias terminen malgastados e
campanas publicitarias que no responden a una estrategia y que busca:
llegar a audiencias generales o demasiado amplias. En condiciones norm
les, Colombia debe dar prelacion a la creacién de una red de alianzas en
Congreso, los medios y el gobierno y a los sistemas de apoyo a la inform:
cién gubernamental en los Estados Unidos, y no a la comunicacion masivi
Una estrategia de manejo de imagen y de comunicaciones debe disefiar m
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canismos para crear noticia y divulgar asi la informacién requerida, por en-
cima del fécil recurso de disenar y divulgar una campana publicitaria. En el
caso de contar con recursos suficientes para adelantar campanias publicita-
rias, Colombia debe dar prelacion a las audiencias especializadas sobre las
masivas.

6. La informacion sobre lo que hace Colombia en materia de imagen debe ser transpa-
rente y los recursos deben ser superiores a los actuales. Es importante que la so-

i ciedad colombiana, los medios y el Congreso, sean parte de los debates en

| torno de la necesidad de contar con una estrategia de comunicaciones de
Colombia en el exterior y comprendan la dindmica que lleva a allegar recur-
sos importantes para estos temas. En diversas oportunidades los gobiernos
han rendido cuentas ante el Congreso de lo realizado en este frente y tanto
éste como la sociedad en general tienen quizas la percepcion de que Colom-
bia invierte sumas importantes en comunicaciones, manejo de imagen y
cabildeo. No obstante, basta con estudiar las cifras para ver que esto no es
cierto. Paises con problemas de comunicaciones o de imagen menos serios
que Colombia, como México, invierten en un sélo afo cifras treinta veces
superiores a lo que Colombia ha invertido en una década. Los esfuerzos de
Chile, Venezuela y Perti son ejemplos de inversiones muchisimo mayores
quelas colombianas en esta materia. Si se lleva a cabo un debate transparen-
te sobre el tema y los distintos sectores de la sociedad comprenden la im-
portancia y necesidad del tema, los presupuestos dedicados a este punto se
compadeceran en verdad con el tamano del problema que enfrentamos.

7. No se debe intentar convertir todas las comunicaciones colombianas en Estados Uni-
dos en una sola voz. Desde hace anos el gobierno y la Federacién Nacional de
Cafeteros han sostenido una discusion sobre la mejor utilizacién de los re-
cursos de publicidad de la Federacién, que superan con creces la totalidad
de los que ha invertido Colombia en sus comunicaciones en Estados Uni-
dos. Por fortuna la Federacién no ha permitido que el gobierno utilice sus
fondos de publicidad o, para el efecto, la solidez de la publicidad mundial
del café colombiano y su posicionamiento de imagen, para contrarrestar las
defidencias de la imagen nacional debido al tema de la droga. Es preciso
que fanto el gobierno como la sociedad civil comprendan que algunas enti-
dades colombianas —la Federaci6n, Ecopetrol, en ocasiones el Ministerio de
Hacienda— requieren de sus propios servicios de cabildeo, comunicaciones,
reladones publicas, relaciones con los inversionistas y manejo de prensa.

Utilidal del cabildeo
Considemciones preliminares

ay diversias razones por las cuales Colombia requiere en la actualidad de un

abildeo permanente sobre el Congreso y el gobierno de los Estados Unidos y

gumertoss de peso que favorecen una estrategia de largo plazo sobre la bis-
queda det objetivos precisos y de corto plazo.
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Apenas un elemento de juicio bastaria para explicar la necesidad del cabil-
deo colombiano. Las alianzas que la sociedad colombiana habia construido al
interio del Congreso de los Estados Unidos durante los dos gobiernos anteriores
se han visto gravemente deterioradas durante estos tres tltimos anos. Hoy Co-
lombia se encuentra aislada de los circulos donde se toman las decisiones rela-
cionadas con la América Latina y carece de credibilidad.

Sin embargo, el cabildeo debe ser uno de los productos o efectos de una
buena estrategia de comunicacién y debe servir para obtener los objetivos esta-
blecidos en esa estrategia. Es decir, el cabildeo, como una de las tacticas de la
comunicacion, sirve propésitos especificos y su objeto es considerablemente
menos ambicioso que el disefio de una estrategia de comunicacién y posiciona-
miento de imagen. Cuando el cabildeo no responde a una estrategia de comu-
nicaciones, suele ser contraproducente.

Caracteristicas y recomendaciones

1. El cabildeo es una tictica de comunicacion, como la publicidad, y por ende debe
responder a una estrategia. El cabildeo es un instrumento para llegar hasta
quienes toman decisiones —en el Congreso y la administracion— para in-
formarlos sobre una posicién determinada y, en Gltimas, ejercer alguna in-
fluencia sobre estas decisiones. Se trata, entonces, de una de las tacticas de
la comunicacién, como la publicidad y, como aquélla, debe responder a una
estrategia determinada.

En las acciones de cabildeo que Colombia llevé a cabo en 1991, la basqueda
de concesiones comerciales era el resultado de una exitosa campana de co-
municaciones estratégicas iniciada en 1987. Las preferencias arancelarias
para el drea andina fueron, a su vez, efecto de la estrategia general y el
cabildeo. No tiene sentido alguno contratar los servicios de una firma de
abogados o “lobbystas” en Washington, si no se tiene claro cuél es el mensaje
estratégico y cudl es el propoésito de la accién de cabildeo. Es més, cuando!
no se hace asi, el cabildeo puede ser contraproducente.

Un ejemplo de lo anterior se dio hace poco cuando, gracias al cabildeo co.
lombiano, un grupo de congresistas republicanos cité al subsecretario Gel
berd para cuestionar la politica oficial frente a Colombia. El resultado n:
pudo ser peor. No s6lo fue evidente que se trataba de una iniciativa del
gobierno colombiano sino que afianz6 la hostilidad de los funcionarios d
la administracién Clinton contra nuestro pais y les permitié extenderse pu:
blicamente en los argumentos por los cuales Colombia no podria ser certifi
cada. A su vez, Colombia carecia de una alianza fuerte entre la bancadi
republicana que de veras le permitiera contrarrestar los efectos de una a
cién de la administracién.

2. Sin perjuicio de los objetivos de corto plazo, los objetivos de mediano plazo del cabil
deo deben ser la recuperacion de la credibilidad y la reconstruccién de las alianzas
interior del Congreso y las agencias oficiales para hacerle frente a los temas conyu;
turales. Es posible que existan objetivos de corto plazo que ameriten acci
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nes puntuales de cabildeo y que éstas, por buscar objetivos muy precisos,
no sean particularmente estratégicas. Es el caso de las sanciones comercia-
les, decision que puede tomar el gobierno en los seis meses posteriores a la
descertificacion. Pero el propésito principal de una politica colombiana de
cabildeo en los Estados Unidos debe ser el de reconstruir las alianzas que
tenia en el pasado al interior del Congreso y de la administracién. De igual
manera es indispensable utilizar el cabildeo para recuperar el didlogo de la
sociedad colombiana con las distintas agencias y entidades de la adminis-
tracion.

Es evidente que lo anterior no serd posible mientras no se recupere la credi-
bilidad colombiana en los Estados Unidos.

3. Es preciso tener un objetivo de largo plazo que dirija la accion del cabildeo. El obje-

tivo general de una estrategia de comunicaciones debe ser el de mejorar la
imagen general del pais en los Estados Unidos, aunque se trate de un obje-
tivo impreciso, dificil de evaluar y abstracto. A su vez, el cabildeo debe buscar
objetivos muy concretos. Puede, por ejemplo, buscar evitar que la adminis-
tracién tome determinadas acciones como respuesta a hechos concretos:
sanciones comerciales posteriores a la descertificacién, represalias por los
informes sobre derechos humanos, etc.
Pero debe siempre conservar unos objetivos de largo plazo de tal suerte que
su accién no se pierda en acciones individuales dispersas y de caréacter de-
fensivo si se parte de la base de que la estrategia de comunicaciones lograra
sus prop6sitos de reposicionamiento, el cabildeo debe ser ambicioso y
proactivo. La defensa, recuperacion o ampliacién de las preferencias comer-
ciales, la inclusion en negociaciones de libre comercio o en el disefio de po-
liticas generales hacia América Latina, pueden ser, entre otros, objetivos de
largo plazo para una accién de cabildeo.

4. La seleccion de la firma de cabildeo debe contar con un andlisis de la composicion

politica del Congreso y de la administracion, y de un estudio de los intereses que
Colombia debe promover o ventilar ante uno u otro. Con el objeto de no equivo-
carse en la seleccién de una firma de cabildeo o de evitar colocar demasiado
énfasis en lo que puede hacer el Congreso frente a la administraci6n o vice-
versa, es indispensable que el equipo de coordinacién de este tema, luego
de conocer la estrategia de comunicacién, haga una evaluacién metédica de
la composicién politica del Congreso y los cargos de la administracién mas
importantes para Colombia.
Ello, sumado a las prioridades colombianas en uno y otro 6rgano del poder
ptiblico de los Estados Unidos, deberéa garantizar la seleccién acertada de
una o varias firmas de cabildeo, asi como la estrategia para avanzar cada
una de las prioridades y el orden en que se deben promover para garantizar
el éxito.

5. Adiferencia de la estrategia de comunicaciones, es posible contratar distintas firmas

de cabildeo para objetivos distintos. Algunos gremios del sector privado y algunas
entidades piblicas deben contar con su propio cabildeo. A diferencia de la estrate-
gia de comunicaci6n, que no es otra cosa que una estrategia politica general
y que requiere de una sola firma en su disefio y puesta en préctica, es posible
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utilizar distintas firmas de cabildeo de manera simultanea y perseguir obje-
tivos maltiples. Es asi como, en respuesta a una composicién politica deter-
minada en un comité especifico o de una agencia de especial interés para
Colombia podria resultar ttil contar con los servicios de cabildeo de una
firma con estrechos vinculos demdcratas, no obstante que, para la accion
general de cabildeo sobre el Congreso se prefiera en la actualidad a una de
origen republicano en virtud de la actual composicién general del Con-
greso.

Dada la naturaleza del cabildeo la accién particular de algunos gremios del
sector privado no es necesariamente excluyente o parte de la accién guber-
namental o mixta en materias generales. Es asi como los exportadores de
flores deben, en ocasiones, hacerle frente al poderoso lobby californiano en
su contra. O que la Federacién requiera en oportunidades de servicios de
cabildeo que no pueden ni deben ser parte de la accién general de cabildeo
de Colombia en Estados Unidos.

Recomendaciones especificas

§

Colombia debe decidir a través de qué mecanismo prosigue sus acciones en
materia de comunicaciones, manejo de imagen y cabildeo. Salvo casos ex-
cepcionales, en qué sector privado y sector ptblico tienen intereses diferen-
tes o visiones dramaticamente distintas sobre la manera como se debe hacer
frente a este problema (y bien puede ser la actual una situacion semejante),
lo ideal serfa contar con un mecanismo que permita el esfuerzo conjunto en
la materia.

Como consecuencia de lo anterior, y atin si se decidiera conservar a Proima-
gen como la entidad a cargo de estos asuntos, se requiere asegurar el equi-
librio entre el sector privado y el publico, de tal modo que lo que surja de
alli constituya en verdad una politica nacional y no una accién guberna-
mental.

Decidido el interés, el mecanismo y el presupuesto, los primeros pasos a
seguir son la seleccién de una firma de comunicaciones estratégicas en Es-
tados Unidos y la realizacién de una encuesta o encuestas por parte de la
misma firma para conocer el verdadero estado de la percepcion en Estados
Unidos, al menos de la opinién especializada, sobre Colombia. Es indispen-
sable enriquecer tal estudio con grupos de enfoque y entrevistas en profun-
didad que permitan entender la manera como se articula el pensamiento
descrito en el andlisis de una encuesta de carécter cuantitativo.

Una estrategia de comunicaciones debe ser presentada al organismo elegi-
do para esta materia, sea éste de caracter mixto, representative de manera
exclusiva del esfuerzo privado, o piiblico. La aprobacién debe comprometer
alos més altos niveles del Estado o de la sociedad civil, si fuerel caso, o de
ambos. La comunicacién de una serie de mensajes estratégicosy el respeto
por el método y el proceso que se debe seguir en esta comunicadén resultan
de la mayor importancia. Tanto la Cancilleria, como la Embajada, de contar
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con la participacién del sector publico, deben ser parte activa de la comuni-
cacién de un mensaje estratégico.

5. Un plan de comunicaciones estratégicas debe incluir un analisis en profun-
didad del material de investigacion de opinién ptblica, una estrategia ge-
neral, la descripcién de las audiencias a las que se debe intentar llegar con
el o los mensajes estratégicos, el contenido de los mismos, asi como los dis-
tintos pasos que se deben dar en el tiempo para garantizar el posiciona-
miento buscado. Debe incluir una descripcion y un presupuesto de las
distintas tacticas a utilizar —publicidad, correo directo, manejo de relacio-
nes con la prensa, relaciones publicas, cabildeo, visitas presidenciales, semi-
narios, etc.—. Y, por tiltimo, debe contar con un eficaz sistema de monitoreo
de prensa y TV en los Estados Unidos y de un sistema de coordinaci6n de
respuesta rapida.

6. Es posible contar con una campana de comunicaciones en los Estados Uni-
dos con un presupuesto moderado, siempre que no se pretenda llegar a
audiencias generales.

Este —llegar a la opini6n general en Estados Unidos— no debe ser hoy prio-
ridad ni del gobierno ni de la sociedad civil.

7. Teniendo en claro el posicionamiento estratégico que se busca y la manera
de alcanzarlo, es posible decidir las tacticas de comunicacion adicionales
que se utilizaran para ello. La contratacién de una firma de cabildeo debe
ser resultado de lo anterior y en ningtin caso preceder el proceso descrito.
Es indispensable entender que el cabildeo es apenas una de las innumera-
bles tacticas de comunicacién que se tienen a mano para llegar con un men-
saje a los distintos centros de poder en los Estados Unidos.
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Victor Manuel Moncayo Cruz*
Introduccién

Este documento se produce en el marco de los trabajos proyectados por la Co-
misién de Analisis y recomendaciones sobre las relaciones entre Colombia y
Estados Unidos, del Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales,
Iepri, de la Universidad Nacional de Colombia. Por esa razén, se ha preparado
con sujecion a las pautas de elaboracién que fueron senaladas, tanto desde el
punto de vista del contenido como de su forma.

Elementos constitucionales basicos

Dada la materia objeto del documento, se ha creido conveniente sintetizar los
principales elementos de orden constitucional que presiden las relaciones inter-
nacionales en el caso colombiano y que, indudablemente, deben tenerse en
cuenta para los fines de las relaciones con los Estados Unidos en el campo de la
cooperacién judicial. Esos elementos son los siguientes:

1. Las relaciones exteriores del Estado colombiano tienen como fundamento
la soberania nacional, el respeto a la autodeterminacién de los pueblos y el
reconocimiento de los principios del derecho internacional aceptados por
Colombia. (art. 90. C.P)

2. La direccién de las relaciones internacionales de Colombia es funcién pri-
vativa del presidente de la Reptblica, quien en esa condicién celebra con
otros Estados y entidades de derecho internacional los Tratados o convenios
(art. 189 C.P)

3. Los Tratados o convenios celebrados por el presidente de la Reptblica, sin
embargo, requieren para su validez la aprobacién por parte del Congreso.
(art. 189 C.P) Las leyes que los aprueban, ademas, estan supeditadas a un
examen previo de su constitucionalidad por parte de la Corte Constitucio-
nal, de tal manera que el canje de notas sélo puede hacerse una vez decla-

*  Rector de la Universidad Nacional.
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rada su inexequibilidad. En caso contrario, los tratados o convenios no pue-
den ser ratificados. (art. 93).

Consideraciones generales sobre la cooperacién judicial
en materia penal

La cultura de la cooperacion internacional

La cooperacién de los Estados se ha desarrollado especialmente después de la
Segunda Guerra Mundial, sobre todo para racionalizar los intercambios economi-
cos, para favorecer el crecimiento, para luchar contra el terrorismo internacio-
nal o para preservar el medio ambiente. La cooperaci6n se basa en la necesidad
que tienen los Estados de resolver problemas de caracter politico, econémico,
social y cultural que atafien a la comunidad internacional.

La Organizacién de las Naciones Unidas ha sido la gestora a nivel universal,
de la cultura de la cooperaci6n internacional. La Carta de las Naciones Unidas
y un importante niimero de resoluciones asi como conferencias especializadas
hacen énfasis en el reconocimiento de los Estados del deber de prestarse mutua
cooperacion.

Ese reconocimiento ha sido punto de partida para el desarrollo de tres po-
siciones ideoldgicas sobre la naturaleza misma de ese deber de cooperar:

a) Segiin la primera, la cooperaci6n internacional no puede ser considerada
como una actividad facultativa ni como una obligacién simplemente moral,
sino que desde el momento en que fue aprobada la Carta de las Naciones
Unidas y admitida la validez de otros importantes instrumentos internacio-
nales, se transform6 en una obligacion juridica y en una parte esencial del
derecho internacional. Asi, la cooperaci6n habria hecho su aparicién como
un acto voluntario, y luego se habria transformado en una obligaci6n juri-
dica para adaptarse a las exigencias de las relaciones internacionales.

b) La segunda posicién, considera la cooperacion mds en la esfera politica y
social que dentro de las obligaciones juridicas y del derecho internacional.
El principio del deber de los Estados de prestarse mutua cooperacion se
identificaria con un deber moral.

¢) Eldeber de cooperar mas que una obligacién constituye una norma general
de la conducta de los Estados.

Esta tltima es la posicion més ampliamente aceptada en la actualidad, pues
si bien es cierto que no puede existir una obligacién genérica de cooperar, que
sea juridicamente exigible, la comunidad internacional plantea la existencia de
problematicas que exigen una solidaridad de los Estados.

Es en los acuerdos bilaterales o multilaterales que los Estados deciden si
otorgan un alcance juridico a los compromisos sobre el deber de cooperar. Asf,
la cooperaci6n entre los Estados sera facultativa cuando se deje a discrecion de
las partes evaluar la posibilidad y condiciones que permitan solicitar u ofrecer
la cooperaci6n; en otros casos, en cambio, expresamente se consagra que el de-
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La cooperacién judicial en materia penal entre Colombia
y los Estados Unidos de América

El estudio que presentamos esta centrado sobre dos formas especificas de coo-
peracion, teniendo en cuenta que se trata de los mecanismos més utilizados. En
primer lugar, la asistencia en materia de intercambio de pruebas e informacién
y seguidamente, la extradicién de personas.

La cooperacion judicial en materia probatoria

Los Estados Unidos es uno de los paises a los cuales con mayor frecuencia recu-
rren las autoridades judiciales colombianas para solicitar asistencia en las inves-
tigaciones de cardcter penal. Se calcula que desde la creacién de la Fiscalia
General de la Nacién se han enviado mas de setecientas treinta (730) solicitude:
de asistencia judicial.

El siguiente cuadro comparativo muestra la importancia de los Estados Uni-
dos dentro del contexto de las investigaciones que se adelantan en el pais:

Pais Solicitud iad. Solicitudes recibidas

Venezuela 774 9
Estados Unidos 731 -
Ecuador 190 6
Espafia 101 30
Panamé 85 20
Meéxico 81 19
Italia 60

Alemania 29

Este cuadro también permite establecer que los Estados Unidos, al contraris
de lo que sucede con Colombia, muy rara vez solicita colaboracién de nuestra:
autoridades. Es por ello que esta seccién tendré por objeto analizar los resulta:
dos de la cooperacién brindada por las autoridades de los Estados Unidos
Colombia.

Las solicitudes en el campo probatorio son diversas, pues puede tratars,
entre otras, de asistencia para la practica de notificaciones personales, para ol
tener informaci6n financiera, para la recepcién de declaraciones, o para el tra
lado de pruebas que obran en investigaciones que se adelantan es ese pais.

Tramite de las solicitudes

El gobierno de Colombia no ha celebrado un acuerdo de asistencia mutua ej
materia penal, por lo cual es preciso recurrir a lo previsto en los ordenamients
internos de los dos paises.
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De conformidad con nuestro C6digo de Procedimiento Penal, las solicitudes
de asistencia judicial a autoridades extranjeras deben reunir una serie de requi-
sitos y posteriormente cumplir con ciertos trdmites para poder ser diligencia-
das.

En cuanto a lo primero, de conformidad con el articulo 541, las cartas roga-
torias deben contener al menos la siguiente informacién:

» El nombre de la autoridad encargada de la investigacién, identificindola
con su denominacién.

» Ladescripcién del asunto, la indole de la investigacién, la mencién sumaria
de los hechos y la calificacién provisional de los mismos si a ello hay lugar.

¢ Ladescripciéon completa de las pruebas requeridas.

En cuanto a lo segundo, los documentos deben presentarse debidamente
traducidos, legalizados y transmitidos por el conducto diplomético. Estos tra-
mites son dispendiosos y muchas veces pueden pasar varios meses antes de
llegar al Departamento de Justicia de los Estados Unidos, que es en difinitiva el
encargado de estudiar la viabilidad de la solicitud y si ésta retine los requisitos
necesarios, dara traslado a la autoridad competente para dar cumplimiento a lo
requerido.

La eficacia de la cooperacién judicial no significa solamente que la parte
requirente sea auxiliada por las autoridades extranjeras, sino que ademas es
necesario que las diligencias practicadas deben ser allegadas oportunamente,
teniendo en cuenta que las autoridades judiciales estdn sometidas al cumpli-
miento de términos expresamente sefialados en la ley. Este trdmite dispendioso
genera demoras innecesarias, que atentan contra la eficaz colaboracién de los
Estados.

Los convenios de asistencia judicial en materia penal que ha negociado re-
cientemente el gobierno colombiano prevén la creacién de las llamadas Au-
toridades Centrales, a quienes se les encomienda la funcién de transmitir de
manera directa las solicitudes formuladas por las autoridades judiciales de los
Estados signatarios, prescindiendo de esta manera de la via diplomatica.

En efecto, Colombia ha negociado convenios bilaterales sobre la materia con
el Reino Unido, con la Reptiblica Argentina, con la Reptblica del Ecuador, con
el Reino de Espana, con la Reptiblica Francesa, entre otros Estados. Estos con-
venios se encuentran surtiendo los tramites exigidos por nuestra Constitucién,
previa su entrada en vigor.

La necesidad de negociar con los Estados Unidos un acuerdo de coopera-
cién judicial en materia penal que permita establecer canales més eficaces, es un
aspecto que, sin duda, es relevante.

La existencia de un convenio multilateral que vincula a los dos paises, mues-
a las consecuencias de una comunicacién més directa. Se trata de la Convencion
las Naciones Unidas contra el Trdfico llicito de Estupefacientes y Sustancias Psicotrd-
, adoptada en Viena en diciembre de 1988, la cual en su articulo 70. sobre
asistencia judicial reciproca”, permite la transmisién de las solicitudes de asis-
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tencia judicial por conducto de las autoridades designadas por cada Estado
para estos efectos.

Asi, actualmente se presentan dos tramites diferentes segtin el delito inves-
tigado. Una comunicacién directa en lo que hace relacién a los delitos relacio-
nados con el tréfico ilicito de drogas y un trdmite diplomético en los demas
casos.

El diligenciamiento de las solicitudes de asistencia judicial por parte
de las autoridades competentes de los Estados Unidos

Como se afirmé en paginas anteriores, los Estados Unidos constituye el pais al
cual se formula el mayor nimero de solicitudes de cooperacién judicial. Sin
embargo, los resultados no son alentadores, pues del total de setecientos reque:

rimientos, se calcula que se ha obtenido tan s6lo un 3,8% del total de solicitude:

y el 5% han sido devueltas por falta de requisitos.

Es importante, entonces, preguntarse sobre las causas que generan la devo:
lucién de las cartas rogatorias o la negativa de las autoridades estadounidense
para dar cumplimiento a lo requerido por las autoridades judiciales colombia
nas.

En la mayoria de los casos no se obtiene ningtin tipo de respuesta. No ob
tante, cuando se produce la devolucién de cartas rogatorias, se ofrece una explica
ci6n sobre los motivos que conducen a su rechazo, con base en las instrucciones
senaladas en una circular de 1976 del Departamento de Estado, la cual descril
los requisitos que debe cumplir toda solicitud de asistencia judicial para pode:
ser tramitada por el Departamento de Justicia.

Entre esos requisitos se encuentran principalmente los siguientes:

a) Suministrar informacién adecuada. El motivo més frecuente de rechazo s
relaciona con la deficiente informacién suministrada por las autoridade
judiciales colombianas, en relacién con los fundamentos de hecho y de di
recho. Segtin el Departamento de Justicia de los Estados Unidos, es neces:
rio que las solicitudes permitan tener el convencimiento de que en efect
existi6 un hecho punible y que la persona investigada es quien presunt
mente lo cometi6. Asi, se debe explicar de qué manera los hechos objeto
la investigacion se adectian al tipo penal. Para ello, es preciso que la auto;
dad requirente aporte las normas presuntamente infringidas y presente I
consideraciones facticas que permitan presumir que la persona sindicada
acusada es la responsable.

No se trata, por consiguiente, simplemente de anunciar que existe una i
vestigacion de caracter penal, sino que es necesario ademas explicar los els
mentos que llevardn a formular el juicio de adecuacién de la conducta c

el tipo penal.

b) Es importante suministrar cierta informacién de manera precisa. Si se tral
de una declaracion, se debe sefalar la relacién que guarda con la investi
cién y la calidad en que sera escuchada la persona, si como testigo o en of
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condicién; cuando se trata de informacién financiera, es preciso indicar el
namero de la cuenta, el nombre y direccién del banco.

c) Entodo caso es necesario senalar con exactitud lo que pretende demostrarse
con la prueba solicitada. No basta con afirmar que la prueba es importante
para esclarecer los hechos que se investigan, sino que es fundamental sefia-
lar clara y expresamente lo que se espera probar con la evidencia obtenida.
Esto por cuanto es preciso demostrar a la autoridad de los Estados Unidos,
que lo requerido es pertinente para la investigacién penal.

Estamos, pues, frente a un problema de diferente concepcién sobre las téc-
nicas judiciales para formular solicitudes de asistencia judicial. Es preciso
propiciar encuentros de técnicos para un intercambio de experiencias en
torno a estos asuntos de la cooperacién judicial y a la vez generar al interior
de las entidades programas de capacitacion que permitan adquirir mayor
conocimiento sobre la manera como funciona el sistema penal de los Esta-
dos Unidos.

Este aspecto de la capacitacion serd objeto de una consideracion en la parte
final del presente documento.

d) El pago de los costos que genera en los Estados Unidos el cumplimiento de
las solicitudes de asistencia judicial también ha sido motivo para la devolu-
cion de cartas rogatorias.

El Departamento de Justicia ha aclarado que aunque los servicios del perso-
nal del gobierno de los Estados Unidos para la ejecucion de la solicitud estdn
libres de cargas econémicas, puede suceder que se presenten costos que po-
drian ascender a miles de délares. Por ejemplo, en los casos en que es necesario
contratar los servicios de traductores o de relatores encargados de grabar y
transcribir las diligencias cumplidas, se generan costos que deben ser cubiertos
por el gobierno del Estado requirente.

Sobre este particular, debemos senalar que la Embajada de Colombia ante el
gobierno de los Estados Unidos, siguiendo la instruccién administrativa del 8
de marzo de 1989 emanada de la Subsecretaria de Asuntos Administrativos del
Ministerio de Relaciones Exteriores, indica en las notas con que remite las cartas
rogatorias proferidas por autoridades judiciales colombianas, que el gobierno
colombiano asumira los costos en que se incurra para el diligenciamiento hasta
por un tope maximo de cien délares (US$ 100,00).

Como se puede observar, el monto maximo fijado por las autoridades co-
lombianas no responde a las realidades que exige el trdmite de ciertas solicitu-
des de asistencia judicial, teniendo en cuenta la complejidad que en ocasiones
genera el cumplimiento de lo requerido.

Es entonces necesario, en aras de mejorar la asistencia judicial con los Esta-
dos Unidos, que se debata el tema de los costos, lo cual serd igualmente objeto
de una recomendacién en la parte final.

ElDepartamento de Justicia de los Estados Unidos presenta ciertas sugeren-
Fias alas autoridades extranjeras para facilitar el tramite de las cartas rogatorias
n ese pais. Una de ellas, permite establecer que los tramites pueden ser acelerados
ediante el envio directo de las solicitudes de asistencia judicial al Departamento
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de Justicia o por conducto de la Organizacion Internacional de Policia Criminal
(Interpol). Al no existir un convenio de asistencia mutua en materia penal entre
los dos gobiernos, no es posible atender esta sugerencia, toda vez que el C6digo
de Procedimiento Penal expresamente prevé que, en ausencia de acuerdo inter-
nacional que determine un mecanismo diferente, toda carta rogatoria debe ser
tramitada por conducto del Ministerio de Relaciones Exteriores.

Como ya se afirmé, de conformidad con lo previsto en el articulo 70. de la
Convenci6on de Viena de 1988, una comunicacién mas directa solamente es po-
sible cuando se trata de investigaciones que versan sobre delitos relacionados
con el tréfico ilicito de estupefacientes y sustancias psicotrépicas.

Cooperacion en materia de extradicion

La extradicién es un mecanismo tradicional de cooperacién en derecho pen.
internacional. Debido al principio de territorialidad, al que hemos hecho refe-
rencia, los Estados se vieron obligados a encontrar un instrumento que permi
tiera trasladar al presunto responsable hasta el territorio en el cual cometi6 el
delito, para de este modo poder ser juzgado por las autoridades de dicho terri:
torio.

La extradicién en Colombia se rige por los acuerdos celebrados por Colom
bia y, en su defecto, por las disposiciones del Cédigo de Procedimiento Pen.
(articulos 547 a 571).

Consideraciones generales

Aungque existe toda una discusion sobre el tratado celebrado por los dos gobie:
nos sobre la materia y que sera objeto de un estudio particular, los Estados Uni
dos, en repetidas oportunidades, han formulado requerimientos de extradicié
al gobierno colombiano.

Al contrario de lo que sucede con el intercambio de pruebas, donde Colo
bia es el pais que formula la gran mayoria de requerimientos, en traténdose di
la extradicion, son los Estados Unidos quienes presentan el mayor niimero di
solicitudes de este tipo.

En efecto, solamente en 1996 se presentaron 9 solicitudes de extradicién.

La mayoria de los casos se refieren a investigaciones que se adelantan en |
Estados Unidos por delitos relacionados con el tréfico de estupefacientes, pa
lo cual es preciso tener en cuenta el articulo 60. de la Convencién de Viena
1988, sobre extradicion, el cual impone a los Estados parte una serie de oblig
ciones. Tres aspectos fundamentales queremos sefialar en relacién con el artic
lo 60. de esta Convencion:

e Las Partes se comprometen a incluir los delitos a que se refiere el parrafo 1
del articulo 3o. (delitos relacionados con el tréfico ilicito de drogas), co!
delitos que dan lugar a la extradicién en los tratados que en el futuro acu
den.
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« Siya existen tratados de extradicién vigentes las Partes deben considerar
que los delitos a que se refiere la Convencién de Viena estan incluidos en
los mismos.

« Sila legislacién del Estado supedita la extradicién a la existencia de un tra-
tado, la Convenci6én de Viena de 1988 puede considerarse como la base ju-
ridica de la extradicién, obviamente, respecto de los delitos a que ella se
refiere.

La extradicién es un instrumento de ayuda mutua entre los Estados. En ella
no se procede a un estudio de fondo sobre la responsabilidad del sindicado o
acusado, por lo que no es posible que la persona objeto de un tramite de esta
naturaleza presente recursos encaminados a demostrar su inocencia, por cuan-
to ello corresponde a la autoridad competente que adelanta la instruccién del
caso en los Estados Unidos.

De conformidad con nuestro Cédigo de Procedimiento Penal, el fiscal gene-
ral de la Naci6n debe ordenar la captura con fines de extradicién en caso de que
la solicitud llene los requisitos exigidos.

Como es de priblico conocimiento, la relacion bilateral en materia de extra-
dici6n es especialmente dificil en cuanto a la extradicién de colombianos por
nacimiento. Este seré el objeto de estudio de la siguiente secci6n.

El tratado de extradicion y la condicion de nacional colombiano

No es extrafio que exista una decisién en materia de politica criminal, segtin la
cual los Estados se reservan el derecho de investigar y juzgar a sus nacionales.
Aunque el delito haya sido cometido en el exterior, muchos paises consideran
que tienen el poder soberano de juzgar a aquellos connacionales que se encuen-
tran en el territorio después de haber cometido un delito en el exterior. Por ello,
muchos convenios de extradicién dejan a la discrecién de los gobiernos respec-
tivos, otorgar o no la extradicién de un nacional.

En estos casos, el Estado que ha decidido no conceder la extradici6n, inicia
una investigacién para determinar la responsabilidad del individuo.

El gobierno colombiano y el gobierno de los Estados Unidos celebraron un
acuerdo sobre extradicion en 1979, con el objeto de hacer més eficaz la coope-
racién entre los dos Estados para la represion de delitos. El articulo 8o. de este
convenio hace referencia expresa a la extradicién de nacionales, la cual en prin-
cipio es facultativa y en dos hipétesis se convierte en una obligacion. El texto
del articulo 8o. es el siguiente:

“Articulo 80.- Extradicién de nacionales:

1. Ninguna de las partes contratantes estaré obligada a entregar a sus propios
nacionales, pero el Poder Ejecutivo del Estado requerido podra entregarlos
si lo considera conveniente. Sin embargo, se concedera la extradicién de
nacionales, de conformidad con las disposiciones del presente Tratado, en
los siguientes casos:




234 ASUNTOS POLITICOS

a) Cuando el delito comprenda actos que se hayan realizado en el territo-
rio de ambos Estados con la intencién de que sea consumado en el Es-
tado requirente; o

b) Cuando la persona cuya extradici6n se solicita haya sido condenada en
el Estado requirente por el delito por el cual se solicita la extradicion.

2. Si la extradicién no se concede de conformidad con el parrafo 1) de este

articulo, el Estado requerido sometera el caso a las autoridades judiciales

competentes con el objeto de iniciar la investigacion o para adelantar el res-

pectivo proceso, siempre que el Estado requerido tenga jurisdiccion sobre

el delito”.

Este tratado ha sido objeto de grandes discusiones en torno a su validez y
aplicacion. En efecto, la Corte Suprema de Justicia, mediante sentencias de 12
de diciembre de 1986 y 25 de junio de 1987 declar6 inexequibles las leyes apro-
batorias del tratado con los Estados Unidos (Ley 27 de 1980 y Ley 68 de 1986
respectivamente). Hoy se reconoce, sin embargo, por muchas voces autorizadas
que a pesar de estas decisiones del mas alto tribunal colombiano, el tratado
existirfa y tendria plena vigencia a la luz del derecho internacional ptblico.

Con la expedicién de la nueva Constitucién en 1991 se hizo atin mas dificil
la situacién, por cuanto por expresa prohibicion de nuestra norma de normas,
no es posible conceder la extradicién de colombianos por nacimiento, ni la de
extranjeros por delitos politicos o de opinion (art. 35 C.P).

En el seno de la Corte Constitucional, se debati6 la competencia de esa cor-
poracion para decidir sobre la constitucionalidad de los acuerdos internaciona-
les negociados y adoptados bajo el imperio de la Constitucién de 1886.

La Corte desarroll6 una teoria segtin la cual, teniendo en cuenta que el Es-
tado colombiano habfa manifestado su consentimiento en obligarse mediante
ratificacién o adhesién, no le era posible entrar a analizar la constitucionalidad
de este tipo de acuerdos y por lo mismo se ha declarado inhibida. Es un reco-
nocimiento de la supremacia del orden internacional y del deber de los Estados
de dar cumplimiento a los principios generales del derecho internacional, en
especial el principio pacta sunt servanda (ver especialmente las sentencias C-275
y C-567 de 1993).

La discusién no termina alli, pues si bien es cierto que el convenio estaria
vigente, no lo es menos que existe una contradiccién entre el articulo 35 de la
Constitucién de 1991 y el articulo 8o. literales a) y b) del numeral 1o. del Tratado,
de 1979. En el fondo surge, entonces, otra pregunta importante: qué sucede con
el articulo 4o. de la Constitucién que eleva las disposiciones constitucionales a
la categoria de norma de normas, segtin la cual “en todo caso de incompatibili:
dad entre la Constitucién y la ley u otra norma juridica, se aplicarén las disp:
siciones constitucionales”.

La Corte Suprema de Justicia en recientes pronunciamientos, del 29 de abri
y 6 de mayo de 1997, se ha declarado inhibida para conceptuar sobre la viabili
dad de la extradicion, argumentando que el articulo 350. de la Constitucion,
hace totalmente improcedente el andlisis de casos concretos cuando se trata di
un nacional colombiano por nacimiento.
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Esta posicion parece ir en contra de la teoria sobre el llamado “bloque de
constitucionalidad”, desarrollada por la Corte Constitucional a propésito del
estudio de constitucionalidad del Protocolo I de 1977 adicional a los Convenios
de Ginebra de 1949.

Explica la Corte que existen normas y principios que “sin aparecer formal-
mente en el articulado del texto constitucional, son utilizados como pardmetros
del control de constitucionalidad de las leyes, por cuanto han sido normativa-
mente integrados a la Constitucién, por diversas vias y por mandato de la pro-
pia Carta (ver sentencia C-225 de 1995).

Se refiere la Corte al ius cogens, dentro del cual la doctrina incluye las normas
indispensables para la estabilidad del orden juridico, como la norma pacta sunt
servanda y los principios generales.

Mientras contintian los debates constitucionales y juridico-politicos, el go-
bierno colombiano ha sido objeto de graves criticas por parte de algunas voces
de la comunidad internacional y de algunos gobiernos, pues se estima que el
Estado colombiano estd sometiendo el cumplimiento de las obligaciones inter-
nacionalmente contraidas a los cambios producidos en el orden interno.

Con las recientes solicitudes de extradicién de nacionales colombianos, los
Estados Unidos ponen a prueba el compromiso del Estado colombiano en la
lucha antinarcéticos y lo enfrentan a la comunidad internacional que reivindica
el respeto a los principios del derecho internacional.

Los presos colombianos en los Estados Unidos

En relacién con las personas de nacionalidad colombiana que se encuentran
privadas de la libertad en los Estados Unidos la informacién es practicamente
inexistente, salvo la que podria seguramente obtenerse en las oficinas consula-
res o diplomaticas de Colombia en ese pais. Se tiene noticia de que habrian
aproximadamente unos siete mil presos, pero la cifra carece de referentes que
permitan certeza.

De otra parte, no existe entre los dos paises ningtin acuerdo bilateral vigente
0 en tramite que se refiera a la situacién de ellos, y muchisimo menos con la
eventual repatriacién, como si ocurre con otros paises con los cuales se han
suscrito acuerdos en este Gltimo sentido. Lo que se afirma es que por parte de
las autoridades judiciales o carcelarias de los Estados Unidos hay un indudable
trato discriminatorio de los nacionales colombianos, que implica en muchos casos
el desconocimiento de sus derechos fundamentales, tanto en el orden del debi-
do proceso, como en el campo de otros més cercanos a las condiciones exis-
tenciales mismas.

Las perspectivas de un eventual acuerdo bilateral a propésito de la situacién
de nacionales colombianos privados de la libertad en Estados Unidos, son prac-
ticamente ningunas, pues la tendencia es exactamente la inversa, dado que los
Estados Unidos reclaman por sobre todo la posibilidad de enjuiciar y detener a
los nacionales colombianos.
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Recomendaciones

El estudio presentado nos ha permitido elaborar un diagnéstico aproximado
sobre el estado de las relaciones bilaterales Colombia-Estados Unidos en mate-
ria de cooperacién judicial.

En efecto, se han identificado algunas problemaéticas que tienen que ver con
el desarrollo de las relaciones entre los dos Estados en el campo de la represion
del delito. A partir de esa identificacion es posible formular algunas considera-
ciones, a titulo de recomendaciones, que permitan apreciar mejor el devenir de
tales relaciones bilaterales. Los aspectos principales que se pueden destacar son
los siguientes:

1. Con el fin de mejorar los canales de transmision de solicitudes de asistencia
judicial y de fijar de manera mas clara las exigencias de cada una de las
partes para el diligenciamiento completo y oportuno de las cartas rogato-
rias, es preciso iniciar negociaciones con miras a celebrar un convenio sobre
asistencia judicial mutua en materia penal.

2. Teniendo en cuenta que Colombia y los Estados Unidos tienen sistemas ju-
diciales diferentes, es preciso propiciar encuentros de grupos técnicos que
de manera conjunta realicen un seguimiento a los procesos de cooperacién
en curso y a su vez sirvan de organismos consultores para el disenio de es-
trategias que permitan mas amplios y mejores canales de comunicacién en-
tre las autoridades competentes de cada pais.

3. Lo anterior, deberia ser complementado con programas de capacitacién
muy s6lidos para las autoridades judiciales colombianas, de tal manera que
permitan comprender la forma en que se tramitan las solicitudes de asisten-
cia judicial internacional en los Estados Unidos.

4. Es preciso que el Estado colombiano garantice el pago de los costos que
conlleva el tramite de los requerimientos formulados a los Estados Unidos,
cuando ello sea necesario.

5. Enrelacién con la extradicion, es indudable que es importante debatir en el
Congreso la modificacién del articulo 35 de la Constitucién, tratando de
situar el anélisis en un terreno eminentemente juridico-politico, para apre-
ciar debidamente el contraste entre el orden juridico interno y el orden ju-
ridico internacional.

6. De otra parte, si bien es claro que entre los Estados existen y deben existi
canales adecuados y eficientes de cooperacién en todos los 6rdenes, espt
cialmente en materia judicial, no es menos evidente que cuando de ello
trata cada Estado debe precaver su soberania nacional, pues la cooperaci6
puede desdibujar el caracter y el papel real de la justicia nacional.

7. Desde otro punto de vista, la definicion de los términos y condiciones d
cooperacién no puede dejar de lado las diferencias sensibles de los sistem.
juridicos de uno y otro Estado, sobre todo cuando, como sucede en el ca
de Colombia y Estados Unidos, se trata de dos sistemas que estdn organiz
dos y funcionan sobre principios y bases radicalmente diferentes. La coop!
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racion debe partir de un reconocimiento claro de esas diferencias sistémicas,
que sobre todo en materia penal y procesal penal son centrales.

8. Otra materia primordial en el anélisis y definicién de criterios sobre coope-
racion judicial debe ser la consideracién del conjunto de los principios del
derecho internacional, sin acentuar la importancia de uno o unos sobre
otros, pues en principio todos son de igual significacién. Esto es importante
advertirlo, pues también en derecho internacional, al lado de los principios
de pacta sunt servando o del principio mismo de territorialidad, hay que ga-
rantizar los derechos fundamentales de toda persona, particularmente to-
dos aquellos ligados al debido proceso. En este sentido, son muchas las
voces que plantean la necesidad de que la cooperaci6n respete derechos tan
esenciales como el de defensa y sobre todo el principio de igualdad de tra-
tamiento, pues es bien sabido que a los nacionales colombianos se les some-
te generalmente a précticas discriminatorias.

9. En cuanto a la situacién de los presos colombianos en los Estados Unidos,
una importante iniciativa seria que el gobierno colombiano patrocinara un
estudio serio y metédico sobre ella, con apoyo en las oficinas consulares y
diplomaticas colombianas en ese pais. Igualmente, el Estado colombiano
deberia organizar un programa de apoyo y asesoria a los ciudadanos colom-
bianos, sobre todo para evitar que sean sometidos a tratamientos discrimi-
natorios, especialmente en cuanto a la garantia del debido proceso y a las
condiciones mismas de reclusion.
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COLOMBIA Y ESTADOS UNIDOS EN LOS FOROS MULTILATERALES
Andrés Franco*

Este memorando busca alertar al gobierno y a la sociedad civil colombianos
sobre la importancia de los foros multilaterales para el desarrollo de las relacio-
nes entre Estados Unidos y Colombia en el contexto general de la politica inter-
nacional. Las sugerencias y el andlisis se centran esencialmente en lo que
acontece en la Organizacién de Naciones Unidas (ONU) y en la Organizacién de
Estados Americanos (OEA), con el fin de hacer recomendaciones concretas con
aplicabilidad a todo el sistema internacional en el primer caso, y al sistema in-
teramericano en el segundo. De la misma manera, al final del documento se
formulan una serie de recomendaciones para el Estado y para los actores no-es-
tatales, dirigidas a fortalecer la relacién de ambos paises en el largo plazo me-
diante el aprovechamiento de las oportunidades y riesgos que ofrecen estas dos
organizaciones internacionales en las cuales se confrontan los intereses de Was-
hington y Bogota.

El memorando estéd dividido en seis secciones. La primera seccion compara
la forma como Estados Unidos y Colombia valoran el derecho internacional. La
segunda secci6n, evaltia la actitud de cada una de estas naciones hacia las orga-
nizaciones internacionales (OIs) para identificar puntos de convergencia y de
divergencia sobre la forma como se visualizan estos foros multilaterales. La ter-
cera secci6én muestra la forma como Bogota y Washington hacen politica inter-
nacional en la Organizacién de Naciones Unidas (ONU) y compara la forma como
votaron en las Gltimas Asambleas Generales. La cuarta seccién incluye un ejer-
cicio similar para la Organizacién de Estados Americanos (OEA), y finalmente,
las secciones cinco y seis formulan una serie de conclusiones y recomendaciones
para el Estado y para la sociedad civil, respectivamente, que permitan el mejo-
ramiento de la relacién bilateral a través de la utilizacion de foros multilaterales.

Colombia y Estados Unidos ante el derecho internacional

Histéricamente, la politica exterior de Colombia ha sido profundamente respe-
tuosa de las instituciones, normas y reglas del derecho internacional en el ma-

*  Profesor de la Universidad Javeriana.




240 ASUNTOS POLITICOS

nejo de sus relaciones bilaterales con Estados Unidos, y en general en muchas
negociaciones multilaterales llevadas a cabo en la OEA, la ONU y la Organizaci6n
Mundial del Comercio (OMC). Este comportamiento, que se justifica por las
enormes debilidades politicas, militares y econémicas que caracterizan al pais y
que le han impedido influir de manera decisiva en el sistema internacional, se
ha convertido en un mecanismo de politica exterior por excelencia para la pro-
teccion de los intereses colombianos frente a los de otros Estados.

Los encargados del manejo de las relaciones internacionales de Colombia
han insistido en la importancia de mantener la tradicién legalista que ha carac-
terizado la interaccién de este Estado con sus similares en el mundo. En cumpli-
miento de esta misién, el pais ha defendido asiduamente una serie de principios
generales del derecho, y para ello ha aprovechado las oportunidades presenta-
das en las OIs que han permitido reafirmarlos. La igualdad soberana de los Es-
tados, la no intervencién en los asuntos internos de los mismos, la buena fe
(incluyendo el respeto por los tratados), el derecho a la autodeterminacién de
los pueblos, la prohibicion de la amenaza o el uso de la fuerza, la resolucion
pacifica de conflictos, el respeto por los derechos humanos y la cooperacion
internacional como fundamento de la interaccion estatal han sido, a la vez, una
guia de comportamiento para Colombia en materia internacional, y un criterio
de valoracién de las acciones de otros Estados en su relacién con Colombia.

El comportamiento de Estados Unidos frente al derecho y las organizacio-
nes internacionales ha sido erratico, imprevisible y oscilante. En ocasiones, sus
actuaciones internacionales han sido profundamente respetuosas del ordena-
miento juridico internacional (por ejemplo, en las decisiones militares contra
Irak a principios de esta década, tomadas con base en un estricto seguimiento a
las determinaciones del Consejo de Seguridad de la ONU). En otras instancias,
sin embargo, sus acciones han desconocido sistematicamente las recomendacio-
nes de las OIs y las limitaciones que el derecho internacional ha dispuesto para
el uso de la fuerza (por ejemplo, las invasiones a Grenada en 1983 y a Panama
en 1989). Este tipo de comportamiento, al igual que las numerosas discusiones
académicas que han ventilado el compromiso real de Washington con las nor-
mas internacionales, indica que para los norteamericanos los mecanismos inter-
nacionales sélo son vélidos cuando éstos responden adecuadamente a la
preponderancia de poder de la que gozan y a la interpretacién de los principios
que se promulgan a través de su politica exterior.

El caso particular que debe preocupar a Colombia es aquél en el cual la re-
laci6n bilateral con Estados Unidos ha transcurrido en planos de legalidad di:
tantes; es decir, en aquellos momentos histéricos en los cuales Bogoté h
asumido una actitud legalista y Washington, por el contrario, ha decidido ado,
tar una actitud desafiante frente a las normas y organizaciones internacionale
que regulan la interaccién entre ambos Estados. Gran parte del derecho inte
nacional que rige las relaciones bilaterales ha provenido de discusiones en foro:
multilaterales con consecuencias en dos niveles. En el primer nivel, las norm
se aplican permanentemente y sin mayores cuestionamientos pues alli lo qu
interesa son los asuntos consulares y diplomaticos, el intercambio judicial d
pruebas, las relaciones privadas entre los actores no estatales, etc. El segund
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nivel, por su parte, comprende asuntos de seguridad nacional en los cuales las
discrepancias entre los dos paises surgen con mayor frecuencia. Este escenario
particular, de muy frecuente ocurrencia en las relaciones de Estados Unidos con
toda la regi6n latinoamericana, no debe tratarse sin perder de vista que inclusi-
ve en aquellos casos en los cuales Washington ha contravenido compromisos
internacionales, ha mostrado una enorme habilidad para encontrar justificacio-
nes legales a todas sus actuaciones y decisiones. De alli, el que las discusiones
legales con Estados Unidos sean una tarea que, de ser ejecutada, se encontrara
con la dificultad de confrontar juridicamente a la sofisticada burocracia dirigida
por el asistente de asuntos legales del Departamento de Estado. Aun cuando
son inconvenientes para Colombia, es importante comprender algunas de las
caracteristicas y percepciones histéricas de los norteamericanos frente al dere-
cho internacional.

En primer lugar, Washington considera que el derecho y las organizaciones
internacionales que permiten su ejercicio son importantes en la medida en que
son facilitadores de la legitimidad interna que debe tener la politica exterior de los
Estados Unidos ante la opini6én publica y ante el sistema politico norteamerica-
no. Los miembros del gobierno federal entienden que la capacidad del gobierno
federal para explicar cémo se han ajustado sus acciones a las normas interna-
cionales es determinante para la continuidad de una politica. La invasién de
Panama ordenada por el presidente Bush, por ejemplo, considerada por la co-
munidad internacional como una violacién de las normas internacionales que
regulan el uso de la fuerza, fue ampliamente justificada con base en argumentos
juridicos que trataron de mostrar a la comunidad nacional e internacional las
razones legales que permitieron tal accién.

Una segunda caracteristica de las actitudes de Washington frente al derecho
internacional muestra que, para los norteamericanos, la incorporacién de estos
compromisos internacionales a su ordenamiento juridico no garantiza el compromiso
incondicional de Washington con los mismos. Esta dindmica se explica fundamen-
talmente porque algunos de estos compromisos cubren 4reas consideradas
como criticas por los norteamericanos. Esta calificacién ha obligado al Congreso
a ratificar los acuerdos con miiltiples declaraciones y reservas que desvirttan el
poder obligante del convenio internacional (por ejemplo, la Convencion sobre
Derechos Politicos y Civiles), o en el peor de los casos, ha impedido que el Eje-
cutivo siquiera impulse su ratificacion (como ha sucedido con la Convencién
Americana de Derechos Humanos). En éste, y en otros temas como la lucha
antinarcéticos, Washington ha optado por evitar presiones internacionales so-
bre su gobierno aprovechando su preponderancia de poder politico para liderar
estrategias mundiales en estas materias.

Una tercera caracteristica que es inconveniente para los intereses de Colom-
bia es la imposibilidad de ventilar en cortes federales la legalidad de las acciones inter-
nacionales de los Estados Unidos. Es muy probable que Colombia y otras naciones
latinoamericanas consideren que una situacién de unilateralismo extremo hacia
Bogota sea ilegal desde el punto de vista internacional, pero la discusi6n de la
legalidad o ilegalidad de las acciones en Washington jamés podra llevarse a
cabo en las cortes norteamericanas pues éstas se han abstenido de pronunciarse
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en estos asuntos basadas en la denominada doctrina de asuntos politicos (poli-
tical question doctrine).

Finalmente, la politica exterior norteamericana es esencialmente pragmitica salvo
que un funcionario de alto nivel, u otro gobierno con gran capacidad de nego-
ciacion, cuestione contundentemente la legalidad de una accién internacional.
Es decir, para Colombia, las posibilidades de restringir las acciones norteameri-
canas en foros multilaterales, como lo ha intentado el presidente Samper en
materia de narcotrafico, tienen una bajisima probabilidad de éxito salvo que
cuenten con el respaldo incondicional de gobiernos con capacidad real de ba-
lancear el poder preponderante de Washington en esta materia.

Estas cuatro caracteristicas que describen la actitud general de los Estados
Unidos frente al derecho internacional han sido una constante histérica desde
que se anuncié la doctrina Monroe en 1823. Sin embargo, hay algunos factores
que en ocasiones han contribuido a aumentar el legalismo de las acciones inter-
nacionales de Washington y que circunstancialmente podrian beneficiar a Co-
lombia. Estas variables son el presidente de turno, las limitaciones domésticas
que puedan surgir, la distancia geogriéfica y el papel de los actores no estatales.
Los presidentes de turno, en primer lugar, se han aproximado al derecho inter-
nacional de diversas maneras. Jimmy Carter se caracteriz6 por mostrar un ma-
yor respeto por las normas internacionales, en especial las relacionadas con los
derechos humanos. Otros, como Ronald Reagan, en cambio, optaron abierta-
mente por transgredir las limitaciones existentes en acuerdos bilaterales y mul-
tilaterales en aras de proteger los “intereses nacionales” de los Estados Unidos.
Las limitaciones domésticas, en segundo lugar, se han hecho mas visibles desde
la terminacién de la Guerra Fria con el creciente involucramiento del Congreso
en las decisiones de politica exterior. En la medida en que la discusién sea més
abierta en el ¢rgano legislativo, en esa misma medida aumentaran las pro-
babilidades de que el derecho internacional sea més respetado. Las estadisticas
muestran, en tercer lugar, que la distancia geografica puede ser determinante
para la vigencia de las normas internacionales. De acuerdo con tabulaciones
preparadas por diversos autores, entre mas distante sea un pais de los Estados
Unidos, es mds alta la probabilidad de que sean respetados los acuerdos que
rigen las relaciones con esa nacion en particular. En el caso especifico de Amé-
rica Latina, por ejemplo, las naciones més privilegiadas en este sentido serian
las del Cono Sur, y las més vulnerables las ubicadas en América Central, el Caribe
y el norte de América del Sur. Finalmente, el papel de los actores no estatales es
fundamental pues sus relaciones normalmente estén regidas estrictamente por.
normas internacionales que por lo general son cumplidas por sus destinatarios.
Bancos, empresarios, universidades, gremios econémicos, organizaciones no
gubernamentales y otros actores sociales colombianos mantienen una relacién
permanente con sus similares en Estados Unidos que es independiente de la
relacién entre sus gobiernos.

Como se comprueba en esta seccion, entre Colombia y Estados Unidos exis-
te un choque de culturas legales internacionales cuyo origen se desprende de
la tradicién legalista de la politica exterior de Bogota y de la actitud erratica y
oscilante de Washington frente al mismo tema. Este componente estructural d
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la relacion bilateral ha hecho que las OIs jueguen un papel fundamental, pues
ellas son una manifestacion tangible del funcionamiento efectivo del derecho
internacional. Méas atn, las Ols son el producto principal del derecho internacio-
nal. La siguiente seccion examina las actitudes de Colombia y Estados Unidos
en los foros multilaterales con el fin de identificar las posiciones de ambos Esta-
dos frente a diversos temas, al igual que las posibilidades de establecer meca-
nismos de cooperacién permanentes en torno a asuntos cruciales para ambas

naciones.

Colombia y Estados Unidos ante las organizaciones internacionales

La marcada ineficiencia de las Ols para controlar los impulsos hegeménicos de
Estados Unidos y la Unién Soviética durante la Guerra Fria produjo grandes
frustraciones entre las naciones del Tercer Mundo. Durante este tiempo, la tra-
dicién legalista colombiana mencionada en la seccién anterior no fue suficiente
para impedir que el pais fuera un sujeto pasivo del conflicto bipolar que prota-
gonizaron estas dos potencias militares. Infortunadamente, los balances de po-
der vigentes impidieron que las OIs se consolidasen como grandes facilitadores
de la cooperacion internacional entre las naciones industrializadas del norte y
los numerosos paises del sur.

En la actualidad, los cambios de distribucién de poder en el mundo han
generado grandes esperanzas sobre las posibilidades reales con que cuentan
estos foros multilaterales para fortalecer, por una parte, los esquemas de coope-
racién multilateral en todos los campos, y por otra, la eficacia de las reglas y
procedimientos derivados de las discusiones y decisiones multilaterales que alli
se originan. El renovado optimismo en torno a las Ols, sin embargo, no ha sido
suficiente para que las naciones menos poderosas acepten plenamente la ido-
neidad de las mismas para el logro de resultados militares, econémicos, politicos y
sociales a nivel internacional. Particularmente en el sistema interamericano, la
gran mayorfa de los gobiernos ha dudado de la capacidad de foros multilatera-
les como la OEA para detener las acciones hegeménicas de Estados Unidos en su
zona de influencia. Como se ha reiterado en otras ocasiones en este memoran-
do, en los temas de seguridad nacional, Estados Unidos optaré por soluciones
multilaterales Gnicamente si sus propios intereses no se ven alterados por los
deseos de la OL.

La actitud colombiana en los foros multilaterales es clara pues corresponde
alo que tipicamente acostumbran otros Estados del Tercer Mundo: i) actuar condi-
cionados por su alta vulnerabilidad en relaciones internacionales; ii) mostrar un
desespero constante por atraer la atencién internacional para crear balances a
la presion ejercida por Estados Unidos; iii) insistir en la necesidad de contar con
Ols en las cuales se preste mayor interés a sus necesidades, y iv) argumentar
reiteradamente sobre la necesidad de contar con mecanismos de cooperacién
que maximicen su capacidad de influencia y disminuyan los impulsos unilate-
rales de los paises desarrollados. Con respecto a Washington, por el contrario,
hay dudas cuya clarificacién debe intentarse en este momento. Fundamental-
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mente hay que explorar cuél es el compromiso real de Washington con los es-
‘quemas multilaterales, y hasta qué punto es posible pensar que Colombia y
Estados Unidos puedan establecer mecanismos multilaterales de cooperacién
‘en las Ols de las cuales forman parte para solucionar los temas mas algidos de
su relacion bilateral.

El multilateralismo es la forma mas tipica de hacer politica internacional en
las OIs y consiste en el conjunto de esfuerzos de tres o mas Estados para coordi-
nar sus relaciones con base en una serie de principios generalizados de conduc-
ta, indivisibilidad y expectativas de amplia reciprocidad. El compromiso real de
los norteamericanos con esta forma de interaccion estatal ha sido motivo de
amplios debates entre diversos sectores académicos. Aquéllos que han argu-
mentado en favor del compromiso de Washington con el multilateralismo, han
basado su posicién en el impulso decisivo que el presidente Clinton ha dado a
la Organizacién Mundial del Comercio, a los acuerdos de libre comercio como
‘el vigente en América del Norte (Nafta) y a las operaciones militares adelanta-
‘das a través de las Naciones Unidas y la OTAN. Por su parte, el grupo de analistas
‘que ha resaltado la falta de compromiso con el multilateralismo, ha sostenido
que las tensas relaciones comerciales con Japén y con la Unién Europea, al igual
que las decisiones de seguridad nacional sobre Irak, Cuba y Colombia, son
‘ejemplos vivos de la ansiedad unilateralista de los norteamericanos.

En el caso especifico de Colombia, esta discusion carece de dificultades: la
regla dominante y permanente ha sido el unilateralismo. El fenémeno se ha
manifestado claramente en la ejecucién de una serie de instrumentos de politica
exterior muy efectivos desde el punto de vista operativo (claramente éstos no
han comprometido grandes sumas del presupuesto federal en su ejecucion) y
«desde el punto de vista de resultados (no hay duda que se ha logrado generar
una presion real sobre el gobierno colombiano). La descertificacion de Colom-
Ibia por su lucha contra el narcotréfico, la cancelacién de la visa al individuo
Ernesto Samper y a muchos miembros del Estado colombiano, el abundante
protagonismo politico de la Embajada de los Estados Unidos en Colombia, y la
importancia de las ramas legislativas de ambas naciones en el manejo de la
agenda bilateral son hechos consolidados de corte unilateral cuya discusién ha
'sido amplia en los circulos académicos, periodisticos y empresariales de Colom-
bia. Como en muchas de las medidas de politica exterior unilaterales, la politica
hacia Colombia ha tenido una importancia relativa a nivel interno, se ha susten
tado en un acuerdo técito entre republicanos y demdcratas y se ha justificad
por la amenaza que representa el narcotréfico para la seguridad nacional de lo:
Estados Unidos.

En el largo plazo, el unilateralismo se convertira en un grave problema par
llos colombianos pues, por su naturaleza, es incompatible con la cooperacié:
Ibilateral o multilateral, reciproca, simétrica y en condiciones de mutuo respet
Infortunadamente para Colombia, este estilo de diplomacia se ha consolidad
profundamente dentro de las agencias federales que se han interesado en
'gobierno del presidente Samper y no ha sido el simple resultado de la person
lidad del embajador Frechette como muchos han pretendido argumentar. E
‘este contexto, propuestas como la formulada por el gobierno colombiano en |
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Asamblea General de las Naciones Unidas en septiembre de 1996, en el sentido
de exigir de Washington condicionantes multilaterales para la lucha contra el
narcotréfico, han resultado un tanto ingenuas desde el punto de vista de la
teoria de relaciones internacionales dominante en los paises desarrollados. Aun
cuando no se desconoce la bondad de la propuesta, esta actitud del gobierno
nacional ha desconocido que para los norteamericanos, el unilateralismo es la
Gnica via posible para relacionarse con un gobierno, que segtin ellos y muchos
en Colombia, fue elegido con dinero del Cartel de Cali en 1994. Puesto en forma
cortante y sencilla, para Washington el multilateralismo es politicamente im-
practicable e inviable en los temas relacionados con el narcotréifico porque se
percibe que el Estado colombiano convive con unos valores diferentes a los pre-
dicados por los norteamericanos.

Adicionalmente, la baja probabilidad de cooperacién entre Bogotad y Was-
hington en los foros multilaterales se complica por un hecho que no perjudica
exclusivamente al pais, sino en general a todas aquellas naciones con alta vul-
nerabilidad internacional. Estados Unidos, como hegemén en el sistema intera-
mericano, y como potencia con primacia en el sistema internacional, fortalece
Gnicamente aquellas Ols que i) adoptan reglas que €l mismo dicta; e ii) institu-
cionalizan formas de cooperacién que se ajusten a estas reglas. Todo indica que
Colombia y Estados Unidos podran cooperar en los foros multilaterales nicamen-
te si los intereses de Washington se ven protegidos, y para ello los norteamericanos
ejerceran, cuando consideren que este tipo de cooperacién multilateral es via-
ble, un liderazgo que refleje sus propios intereses. En lo que si tendran especial
precaucion es en presentar sus propuestas a Colombia en un lenguaje que sea
mas aceptable para el pais y para las otras naciones miembros. Si estas oportu-
nidades no se dan hacia el futuro, la OI en la cual se presente el debate puede
correr el peligro de desvanecerse o perder el nivel de atenci6n suficiente para
que los asuntos principales de la agenda bilateral se ventilen en ese escenario.

Otro factor que puede impedir la cooperacion multilateral entre Colombia
y Estados Unidos es que el pais se convierta en un “paria internacional”, sim-
plemente porque su acceso a los foros multilaterales se restringiria ampliamente.
Las naciones que histéricamente han sido parias (Cambodia, Albania, Mongo-
lia, Vietnam, Suréfrica, Cuba y Afganistan, entre otros) salieron de las OIs boico-
teadas unilateralmente o sancionadas por la ONU, o fueron sacadas por su
propia incapacidad para formular politicas multilaterales. Colombia no debe
desconocer que una eventual eleccion de Horacio Serpa a la Presidencia de la
Reptiblica, podria ser suficiente para que Washington inicie una campana diri-
gida sistematicamente a que la opini6n publica internacional dominada por las
naciones industrializadas otorgue la categoria de paria al pais. Para lograrlo,
Washington es consciente de su enorme capacidad para manipular percepcio-
nes internacionales que favorezcan los propésitos de su politica exterior con
total independencia de si lo que anuncian es cierto o no. Si esta campana de des-
prestigio se iniciase en un futuro préximo, seguramente los norteamericanos
buscarian dar el debate en aquellas OIs como la ONU en donde cuentan con una
enorme capacidad de incidencia.
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Hacia el futuro, la cooperacién bilateral o multilateral s6lo podré construirse
cuando se crea sin dubitaciones que Colombia y Estados Unidos comparten
intereses y valores en torno a los principales temas de su agenda. En ese mo-
mento, ambos gobiernos estaran dispuestos a obligarse por una serie de normas
comunes, y seguramente se convertiran en grandes aliados en la negociacion,
concepci6n y ejecucion de las mismas a través de instituciones internacionales
como la ONU y la OEA. Por lo pronto, la sensacién general es que los gobiernos
de Colombia y Cuba han logrado consolidarse como las dos grandes excepcio-
nes de ese sistema de valores que cada vez une més a Estados Unidos con Amé-
rica Latina. Las dificultades para cooperar bajo las actuales circunstancias han
permitido que Washington consolide un sistema de cooperacién inducida que
le evita tener que recurrir a foros multilaterales para lograr ajustar el comporta-
miento del gobierno colombiano a sus intereses estratégicos. En efecto, en aque-
llos casos en que Estados Unidos ha considerado que el comportamiento del
Estado colombiano no se ha ajustado, ha inducido la cooperacién mediante el
despliegue de medidas unilaterales ejecutadas en su totalidad al margen de OIs
como la OEA y la ONU. Este estilo de hacer politica se ha alimentado durante
muchos afos bajo un esquema en el que Colombia se ha limitado a disfrutar de
buenas condiciones en forma de ayudas unilaterales, preferencias arancelarias
como el Andean Trade Preference Act (ATPA), inversiones en muchos sectores, prés-
tamos y comercio, sin que haya podido desarrollar su propia capacidad para
influir sobre las pautas generales en que se produce esa cooperacién. Parad6ji-
camente, estas condiciones favorables se han convertido en la vulnerabilidad
colombiana mas sobresaliente y en la causa principal de su falta de autonomia.

Como se observa, el papel que han jugado las Ols en el manejo de los tema:
mas algidos de la relacion bilateral ha sido, en la practica, esencialmente secun-
dario. Colombia, sin embargo, no debe renunciar a las posibilidades que alli se
ofrecen. Para ello, es importante examinar las posiciones de ambos gobiernos
en la ONU y la OEA, al igual que la forma como ambos Estados hacen politica
internacional en dichos foros multilaterales, con el fin de contar con una varia-
ble adicional de anélisis de la cual se derivan varias conclusiones que se exami-
nan en la siguiente seccion.

Estados Unidos y Colombia en la ONU

Las votaciones en la Asamblea General (AG) de la ONU durante los Gltimos afio:
han evidenciado una nueva forma de llevar a cabo la politica internacional e
la pos-Guerra Fria. La variedad de temas que se han discutido desde entonce
en este foro internacional, han abierto el paso para que naciones como Colom-
bia participen més activamente en el debate de asuntos tales como las inequi
dades econ6micas y de desarrollo, la autodeterminacién de los pueblos (co
Palestina y Suréfrica como preocupaciones mayores), y el desarme y poder mi:
litar (Kim y Russett, 1996: 633). Los récords de votacién de la AG sobre est
temas han resaltado las profundas divergencias existentes entre los paises d
norte y los paises del sur (principalmente representados por el Movimiento di
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Paises No Alineados-Noal presidido por Colombia). En general, se observa que
el sur ha sido capaz de votar en bloque en lo relacionado con inequidades eco-
némicas, pero que esta unidad se ha debilitado en temas relacionados con de-
rechos politicos y democracia.

La tabulacion de las votaciones en la Asamblea General durante el periodo
1991-1993 indica que hay cinco grupos de paises con tendencias de voto bien
diferenciadas (Cuadro 1).

Afganistan

Algeria

Angola

Antigua y Barbudas
Bahamas

Bahrain
Bangladesh
Barbados

Belice

Benin

Bhutan

Bolivia

Bostwana

Brasil

Brunie Duru-ssalam
Burkina Faso
Burundi

Camerun

Cabo Verde
Repiblica Central
Africana

Chad

Chile

China

Colombia

Comoros

Costa Rica

Cuba

Chipre

Repiblica Popular
Democratica de Corea
Djibouti

Repiblica Dominicana
‘Ecuador

Grupo 1: Movimiento no alineado

Fiji
Gabén
Gambia
Ghana
Guatemala
Guinea
Guinea-Bissau
Guyana

Haiti
Honduras
India
Indonesia

Irédn (Republica Islamica)
Irak

Costa de Marfil
Jamaica

Jordan

Kenia

Kuwait
Repiblica Popular de Laos
Libano

Lesoto

Libia Arabe
Jamahiriya
Madagascar
Malawi
Malasia
Maldivia

Mali
Mauritania
Mauricios
Meéxico
Mongolia
Morocco
Mozambique
Myanmar
Namibia

Nepal

Nicaragua

Niger

Nigeria

Omin

Pakistan

Panama

Nueva Papiia
Guinea

Paraguay

Pert

Filipinas

Qatar

Ruanda

Arabia Saudita
Senegal

Sierra Leona
Singapur

Sri Lanka

Santa Lucia

St. Vicente y Granadines
Sudén

Surinam

Swazilandia
Repiiblica Arabe Siria
Tailandia

Togo

Trinidad y Tobago
Tunisia

Uganda

Emiratos Arabes Unidos
Repiblica Unida de Tanzania
Venezuela

Vietnam

Yemen

Zambia

Zimbabwe

(Continiia pagina siguiente)
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(Continuacion Cuadro 1)

Grupo 2: Europa, Japén

Argentina Grecia Nueva Zelanda
Australia Islandia Noruega
Austria Irlanda Polenia
Repiblica Checa Japén Portugal
Dinamarca Latvia Espafa

Estonia Liechtenstein Suecia
Finlandia Lituania

Grupo 3: Europa, Israel, Estados Unidos

Bélgica Hungria Holanda
Bulgaria Israel Rumania
Canada Italia Reino Unido
Francia Luxemburgo Estados Unidos
Alemania

Grupo 4: Europa del este, Rusia

Belarusia Federaci6n Rusia Ucrania
Islas Marshall Samoa Uruguay
Micronesia (Estados Federales)

Grupo 5: Malta, Corea del Sur, Turquia
Malta Turquia Repiblica de Corea

Como se observa, Colombia ha sido clasificado dentro del primer grupo e
el cual participan practicamente todas las naciones que pertenecen al Noal,
igual que todas las naciones latinoamericanas con excepcién de Argentina
Uruguay. En el segundo y tercer grupo se han ubicado principalmente los pai:
ses europeos; en el tercero estan Israel y Estados Unidos, que siempre vot
juntos; en el cuarto grupo estan ciertas naciones que pertenecen a algunas zona
de influencia rusa; finalmente en el quinto estin Malta, Corea y Turquia, cuy
patrones de votacién son bastante erraticos y diferenciados. La dindmica d
votacién de cada grupo indica que hay una relacion inversa entre los temas d
autodeterminacién/desarme y derechos politicos: mientras que la gran mayoria di
los paises del primer grupo votan a favor de la autodeterminacién/desarme, I
grupos dos y tres votan mayoritariamente en contra. Del mismo modo, mientr
que el primer grupo parece desintegrarse a la hora de votar sobre derechos poli
cos, el grupo de Estados Unidos mantiene su férrea unidad en favor de los mism
Es importante resaltar que en los temas politicos, Colombia, al igual que el res
de paises de América Latina y el Caribe, son actores determinantes en la desin
gracion del primer grupo, pues en esta materia se vota con Estados Unidos p
resaltar la importancia de proteger los regimenes democraticos de la region.

Hay varios aspectos que merecen ser tenidos en cuenta para el analisis
la relacién bilateral entre Colombia y Estados Unidos en la ONU. En primer Ii
gar, es evidente que la carencia de capacidad de ejecuci6n del grupo al cu;
pertenece Bogoti lo diferencia del grupo al cual pertenece Washington. Infortun




COLOMSBIA Y EU EN LOS FOROS MULTILATERALES 249

damente para Colombia, los alineamientos en las votaciones no necesariamente
reflejan el poder de estas naciones para lograr sus objetivos en el plano de la
politica internacional lo cual, a su vez, resta poder al Noal. Toda la unanimidad
que pueda presentarse en temas de autodeterminacién y desarme carece de
capacidad de ejecucion, salvo la poca presion moral que puede ser ejercida so-
bre los miembros de los grupos dos y tres. En cambio, el norte es capaz de pasar
resoluciones que comprometen la situacion de derechos politicos en paises del
sur. Para Colombia, esto no debe ser motivo de alteracién pues en general se
observa que existen correlaciones que indican que las democracias tienden a votar
de manera similar y en amplia oposicién a los regimenes no-democréticos, y en
general Bogota y Washington concuerdan en estas valoraciones politicas.

El segundo aspecto que marca sustancialmente la relacién bilateral en la
ONU son los fuertes vinculos econémicos del pais con Estados Unidos. Las estadis-
ticas de votacion de la AG muestran que aquellas naciones con amplios vinculos
econémicos con los norteamericanos acostumbran reaccionar de dos formas.
Una primera reaccién se manifiesta en la intensificacién de los sentimientos de
dependencia. Ello hace que naciones como Colombia voten con mayor insisten-
cia en favor del principio de autodeterminacién, sin que este disentimiento con
Estados Unidos pueda interpretarse como un conflicto exclusivo de la relacién
bilateral. Es simplemente un distanciamiento multilateral con respecto a todas
aquellas naciones desarrolladas que atribuyen a este principio una naturaleza
diferente. El segundo tipo de reaccién, por su parte, consiste en alinearse
incondicionalmente con Estados Unidos en los temas de derechos politicos.
Nuevamente, Bogota aparece como una de las naciones que adopta este tipo de
comportamiento como lo haria cualquier actor racional del hemisferio occiden-
tal. Ambas reacciones no son exclusivas de Bogota. Por el contrario, el pafs com-
parte esta actitud con el resto de América Latina y el Caribe, por lo que las
posiciones de Colombia derivadas de sus altos indices de intercambio con los
norteamericanos son el reflejo de una dindmica que ha caracterizado las relacio-
nes interamericanas por muchos afios.

El tercer factor que es determinante para notar la ténica de las relaciones
bilaterales en el seno de la ONU esta dado por las votaciones especificas de am-
bas naciones. Para el anélisis de este factor hay que tener en cuenta que las AG
ordinarias de la ONU se celebran con base en un temario del cual se derivan una
serie de resoluciones. La gran mayoria de decisiones son adoptadas por consenso,
y s6lo algunas de ellas se someten a votacién segtin se muestra en el Cuadro 2.

CUADRO 2

RESOLUCIONES Y TEMAS DEL PROGRAMA DE LA ASAMBLEA GENERAL (1994-1996)
Asamblea 49 Asamblea 50 Asamblea 51

1994 1995 1996

Temas del programa 180 164 169

Fechas ptiembre 20- ptiembre 19- bre 17-
Diciembre 23 Diciembre 23 Diciembre 18

Resoluciones 297 282 269

Resoluciones aprobadas por consenso 230 (77 4%) 216 (76,6%) 196 (72,9%)
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La forma como votaron Colombia y Estados Unidos durante el cuadragési-
mo noveno (1994), el quincuagésimo (1995) y el quincuagésimo primero (1996)
perfodos confirman las tendencias explicadas hasta al momento para los dife-
rentes grupos. Para cada uno de los grupos se cuenta con un ntimero conside-
rable de decisiones de la AG, y en cada caso se especifica la forma como votaron
ambos gobiernos. El Cuadro 3 muestra el consolidado de las decisiones de 1994
con el siguiente resultado:

CUADRO 3
CONSOLIDADO DE VOTACIONES EN LA AG, 1994
ESTADOS UNIDOS Y COLOMBIA

Concepto Nimero Temas (Ejemplos)
ciones
Total de decisiones consideradas 69 (100%) En general, los sometidos a votacién en la
AG
Colombia y Estados Unidos votan 17 (24,6%) Procesos de paz, zonas libres de armas
a favor nucleares, algunas situaciones de desarme,

fortalecimiento de la ONU para la
democratizacién, derechos humanos en
algunas naciones, navegacién en aguas

internacionales.

Colombia vota a favor 37(53,6%)  Autodeterminaci6n y no injerencia,

y Estados Unidos en contra condiciones adicionales a la
descolonizacién, prohibicién de ensayos
nucleares, utilizacién de espacio
ultraterrestre para fines pacificos.

Colombia vota en contra 0(0%) N/A

y Estados Unidos a favor

Colombia o Estados Unidos se 15(21,8%)  Varios

o

Los resultados del Cuadro 3 se obtuvieron de la siguiente tabulacién:

CUADRO 4

NACIONES UNIDAS, ASAMBLEA GENERAL, CUADRAGRESIMO NOVENO PERIODO, 1994
Votaciones de Colombia y Estados Unidos

F=Favor; C=Contra; Au=Ausente; Ab=Abstencién

Nimero y Nombre de la Resolucién Colombia  EE.UU.
49/9 Necesidad de poner fin al bloqueo 6 y fi iero i
por los Estados Unidos de América contra Cuba
49/10 La situacién en Bosnia y Herzegovina
49/18 Cuesti6n de laisla comorana de Mayotte
49/26 Zona de paz y cooperacién del Atlantico Sur
49/28 Derecho del mar
49/62A Cuestion de Palestina
49/62B Cuesti6n de Palestina
49/62C Cuestion de Palestina
49/62D Cuestién de Palestina
49/65 Informe del Orgarusmo Internacional de Energia Atémica

-nm-u-n-ng-n-u-n-n
m-nnnn-nggmn

(Continiia pagina siguieni




COLOMBIA Y EU EN LOS FOROS MULTILATERALES 251

(Continuacién Cuadro 4)

Nimero y Nombre de la Resolucién Colombia __EE.UU.

49/87A La situacion en el Oriente Medio F Ab
49/87B La situacién en el Oriente Medio F C
49/88 El proceso de paz en el Oriente Medio F |
49/89 Aplicacion de la declaracién sobre la i6n de la independencia a los pafses
y pueblos coloniales e
49/90 Difusién de i i6n sobre la izaci ¥ 59
49/67 Avances cientificos y tecnologia en el contexto de la seguridad internacional P e
49/68 Funcién de la ciencia y la tecnologia en el contexto de la seguridad internacional,
el desarme, y otras esferas conexas F Ab
49/69 Enmienda al tratado por el que se prohiben los ensayos con armas nucleares en
la atmésfera ultraterrestre y debajo del agua P [+
49/72 Creaci6n de una zona libre de armas nucleares en el Asia meridional F P
49/73 Concertacién de arreglos internacionales eficaces para dar garantfas a los
Estados que no poseen armas nucleares contra el empleo 0 laamenaza del empleo
de armas nucleares P &
49/74 Prevenci6n de una carrera de ar en el espacio F Ab
49/75B Desarme general y completo P g
49/75C Desarme general y completo P F
49/75E Desarme general y completo F C
49/75F Desarme general y completo F C
49/75G Desarme general y completo F Ab
49/75H Desarme general y completo ¥ Ab
49/75K Desarme general y completo 2 <
49/75N Desarme general y completo B F
49/750 Desarme general y completo B F
49/75P Desarme general y completo F F
49/76E Examen y aplicacién del Documento de Clausura del duodécimo perfodo
extraordinario de sesiones de la Asamblea General F C
49/77D Examen de la aplicaci6n de las r iones y d
por la Asamblea General en su décimo perfodo extraordinario de sesiones Ab F
49/78 El riesgo de la proliferacién nuclear en el Oriente Medio F L&
49/82 Aplicaci6n de la Declaracién del Océano indico como zona de paz F C
49/84 La regi6n del Atlantico Sur como zona libre de armas nucleares F <
49/132 Consecuencias econ6émicas y sociales de los asentamientos israelies para el
pueblo palestino del territorio palestino ocupado desde 1967, incluida Jerusalén,
y para la poblacién arabe del Golén sirio F c
49/149 El derecho del pueblo palestino a la libre determinacién F ©
49/150 Utilizacién de mercenarios como medio de violar los derechos humanos y
obstaculizar el ejercicio del derecho de los pueblos a la libre determinacién F o4
49/151 Importancia de la realizacién universal del derecho de los pueblos a la libre

inaci6n y la répida ion de la independencia a los paises y pueblos
coloniales para la garantia y la observancia efectivas de los derechos humanos ¥ C
49/180 Respeto de los principios de soberanfa nacional y no injerencia en los asuntos
internos de los Estados en sus procesos electorales F 7
49/182 Respeto del derecho a la libertad universal de viajar e importancia vital de la
reunificacion de las familias ) X
49/186 Distintos criterios y medios poslbles dentm del sistema de Ins Nadones Umdas
para mejorar el goce efectivo de los derech ylasl F <

(Continiia pagina siguiente)
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(Continuacién Cuadro 4)
Nimero y Nombre de la Resolucién Colombia __ EE.UU.

49ﬂ%?orhkdnuenhdehhma6ndehsNaumuUmdu!nelaummhdela
eficacia del dela i6n de y dicas y del
fomento de la democratizacién F F
49/196 de los derech en la Repiiblica de Bosnia y 8O la
RepubhcadeCroaclayla publi iva de Yugoslavia (Serbia y M F F
49/198 Si de los derech: en el Sudan Ab F
49/200 Sif de los derech. en Cuba F. Ab
49202 de los h enlaRep Islémica del Iran Ab F
49/203 Sif de los h en el Irak F F
49/204 Si de los derech en Kosovo ¥ P
49/33 Ampliaci6n de la Comisi6n sobre la ( del Espacio L con
Fines Pacificos F C
49/35A Organismo de Obras Pablicas y Socorro de las Naciones Unidas para los
Refugiados de Palestina en el Cercano Oriente F Ab
49/35C Organismo de Obras Pablicas y Socorro de las Naciones Unidas para los
Refugiados de Palestina en el Cercano Oriente ¥ o
49/35D Organismo de Obras Piblicas y Socorro de las Naciones Unidas para los
Refugiados de Palestina en el Cercano Oriente B F
49/35E Organismo de Obras Piblicas y Socorro de las Naciones Unidas para los
Refugiados de Palestina en el Cercano Oriente F c
49/35F Organismo de Obras Pablicas y Socorro de las Naciones Unidas para los
Refugiados de Palestina en el Cercano Oriente F <
49/35G Organismo de Obras Publicas y Socorro de las Naciones Unidas para los
Refugiados de Palestina en el Cercano Oriente B <
49/36A Informe del Comité Especial do de investigar las pi israelies que
afectan a los derech del pueblo p yotros h érabes de los
territorios ocupados P (2
49/36B Informe del Comité Especial encargado de investigar las practicas israelies que
afectan a los derech del pueblo p ino y otros habi éarabes de los
territorios ocupados F c
49/36C Informe del Comité Especial do de investigar las p: israelies que
afectan a los derech elpueblo ! yotros h érabes de los
territorios ocupados ¥ &)
49/36D Informe del Comité Especial gado de i igar las précticas israelies que
afectan a los derech del pueblo p y otros 4rabes de los
territorios ocupados F Ab
49/39 I sobre los territorios no itida en virtud del inciso
e del Articulo 73 de la Carta de las Naciones Unidas F Ab
49/41 Apli de la Dedl sobre la de laindep alos pafses
y pueblos por i ylas i i i
relacionadas con las Naciones Umdas A C
49/43La en los de Croacia F 4
49/52 Proyecto de articulos sobre el derecho de los usos de los cursos de aguas
internacionales para fines distintos de la navegacién F F
49/58 Informe de Comité Especial de la Carta de las Naciones Unidas y del
Fortalecimiento del papel de la Organizacién F F
49/427 No proliferacién de las armas de destruccién en masa y de sus vectores en
todos sus aspectos F <
49/417 Activi militares y disp de caracter militar adoptadas por las

loniales en los territorios bajo su admini i 4 s
49/422 Cuestién de Santa Elena F =
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El Cuadro 5 muestra el consolidado de las decisiones en 1995 con un resul-
tado muy similar al de 1994:

CUADRO 5

CONSOLIDADO DE VOTACIONES EN LA AG 1995

ESTADOS UNIDOS Y COLOMBIA

Concepto Niamero de Temas (Ejemplos)
resoluciones

Total de decisiones consideradas 61 (100%) En general, los sometidos a votacién en la AG

Colombia y Estados Unidos votan

a favor 15(24,6%) Procesos de paz, zonas libres de armas
nucleares, algunas situaciones de desarme,
fortalecimiento de la ONU para la
democratizacion, derechos humanos en
algunas naciones, navegacion en aguas
internacionales.

Colombia vota a favor y Estados 32(524%) Autodeterminaci6n y no injerencia,

condiciones adicionales a la descolonizacién,
prohibicién de ensayos nucleares, utilizacién
de espacio ultraterrestre para fines pacificos,
terminacién del embargo a Cuba.

Unidos en contra

Colombia vota en contra y Estados 0(0%) N/A
Unidos a favor
Colombia o Estados Unidos se 14 (23%) Varios

abstienen o estuvieron ausentes

CUADRO 6

NACIONES UNIDAS, ASAMBLEA GENERAL, QUINCUAGESIMO PERIODO, 1995
Votaciones de Colombia y Estados Unidos

F=Favor; C=Contra; Au=Ausente; Ab=Abstenci6n

Nimero y Nombre de la Resolucién Colombia __EE.UU.
50/9 Informe del Organismo Internacional de Energfa Atémica ik K
50/10 Necesidad de poner fin al bloqueo i ial y iero imp
por los Estados Unidos de América contra Cuba P €
50/11 Multilingiiismo F C
50/18 Zona de paz y cooperacién del Atlantico Sur F Ab
50/21 El proceso de paz en el Oriente Medio F
50/22A La situacién en el Oriente Medio F Ab
50/22B La situacién en el Oriente Medio F {2
50/23 Derecho del Mar Au C
50/39 Aplicacién de la Declaracién sobre la i6n de la independencia a los paises y
pueblos coloniales B C
50/40 Difusién de informacién sobre descolonizacién F C
50/56 Devolucién o restitucién de bienes culturales a sus pafses de origen F Ab
50/84A Cuestion de Palestina F C
50/84B Cuestion de Palestina . C
50/84C Cuestion de Palestina F €
50/84D Cuestion de Palestina F €

(Continiia pigina siguiente)
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(Continuacién Cuadro 6)

Nimero y Nombre de la Resolucién Olombia  EE.UU.
50/61 La verificaci6n en todos sus aspectos, incluida la funcién de las Naciones Unidas
en la esfera de la verificacion ¥ (o
50/62 Funcién de la ciencia y la tecnologia en el contexto de la seguridad internacional
y el desarme F C
50/63 Funcién de la ciencia y la tecnologia en el contexto de la seguridad internacional,
el desarme, y otras esferas conexas F Ab

50/64 Enmienda al Tratado por el que prohiben ensayos con armas nucleares en la
atmosfera, el espacio ultraterrestre y debajo del agua F <

50/67 Creaci6n de una zona libre de armas nucleares en el Asia meridional F F
50/68 Concertaci6n de arreglos internacionales eficaces para dar garantias a los Estados

que no poseen armas nucleares contra el ejemplo o la amenaza del empleo de armas

nucleares B Ab
50/69 Prevencién de la carrera de en el espacio B Ab
50/70A Desarme general y completo F Ab
50/70B Desarme general y completo F ?
50/70C Desarme general y completo F F
50/70D Desarme general y completo F F
50/70F Desarme general y completo F £
50/701 Desarme general y completo P F
50/70K Desarme general y completo F F
50/70L Desarme general y completo F ¥
50/70M Desarme general y completo F <
50/70N Desarme general y completo F &
50/70P Desarme general y completo F C
50/70Q Desarme general y completo F F
50/71E Examen y aplicacién del Documento de Clausura del duodécimo perfodo

extraordinario de sesiones de la Asamblea General F o)
50/73 El riesgo de la proliferacion nuclear en el Oriente Medio F C
50/76 Aplicacién de la Declaracién del Océano indico como zona de paz F c
50/138 Utilizacién de mercenarios como medio de violar los derechos humanos y

obstaculizar el ejercicio del derecho de los pueblos a la libre determinacién E C
50/140 El derecho del pueblo palestino a la libre determinacién F C
50/172 Respeto de los principios de nacional y no injt ia en los asuntos

internos de los Estados en sus procesos electorales F g
50/175 Respeto del derecho a la libertad universal de viajar e importancia vital de la

reunificacién de las familias B C
50/185 Fortalecimiento de la funcién de las Naciones Unidas en el aumento de la

eficacia del principio de la ¢ i6n de i icas y periddicas y del

fomento de la democratizacién F F
50/188 Situacién de los derechos humanos en la Repiblica Islamica del Irdn Ab E
50/191 Situacién de los d en Irak F E
10/193 Situacién de los en la Repiiblica de Bosnia y F govina, la
Repblica de Croada y la Reptbli iva de Yugoslavia (Serbia y M 8 B F
50/198 Situaci6n de los derechos h en Cuba Ab F
50/28A Organismo de Obras Piblicas y Socorro de la Naciones Unidas para los

Refugiados de Palestina en el Cercano Oriente Ab
50/28C Organismo de Obras Piblicas y Socorro de la Naciones Unidas para los

Refugiados de Palestina en el Cercano Oriente F L
50/28D Organismo de Obras Piblicas y Socorro de la Naciones Unidas para los

Refugiados de Palestina en el Cercano Oriente B F

(Contnila pdgina siguient
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(Continuacién Cuadro 6)

Nimero y Nombre de la Resolucién ' Colombia _EE.UU.
50/28E Organismo de Obras Piblicas y Socorro de la Naciones Unidas para los
Refugiados de Palestina en el Cercano Oriente F
50/28F Organismo de Obras Piiblicas y Socorro de la Naciones Unidas para los
Refugiados de Palestina en el Cercano Oriente
50/28G Organismo de Obras Piblicas y Socorro de la Naciones Unidas para los
Refugiados de Palestina en el Cercano Oriente
50/29A Informe del Comité Especial encargado de investigar las précticas israelies que
afectan a los derech: del pueblo p ino y otros habi érabes de los
territorios ocupados
50/29B Informe del Comité Especial encargado de investigar las practicas israelies que
afectan a los derechos del pueblo p ino y otros habil érabes de los
territorios ocupados
50/29C Informe del Comité Especial encargado de investigar las précticas israelies que
afectan a los derechos del pueblo p ino y otros habi érabes de los
territorios ocupados
50/29D Informe del Comité Especial encargado de investigar las practicas israelies que
afectan a los derechos del pueblo p ino y otros habi arabes de los
territorios ocupados
50/32 Informacién sobre los territorios no auténomos transmitida en virtud del incisco e
del articulo 73 de la Carta de las Naciones Unidas
50/33 Actividades de los intereses extranjeros, econémicos y de otro tipo, que
consti un para la aplicacién de la Declaracién sobre la concesi6n de la
independencia a los paises y pueblos coloniales en los territorios bajo dominacién

colonial

50/34 Aplicacion de la Declaracién sobre la concesién de la independencia a los paises y
pueblos coloniales por organismo especializados y las instituciones internacionales
relacionadas con las Naciones Unidas

50/38 Cuestiones de Anguila, las Bermudas, Guam, las Islas Caimén, las Islas Turcas y
Caicos, las Islas Virgenes Britdnicas, las Islas Virgenes de los Estados Unidos,
Monserrat, Pitcairin, Samoa Americana, Santa Elena y Tokelau

50/52 Informe del Comité Espedial la Carta de las Naciones Unidas y del fortalecimiento

del papel de la Organizacién

La tendencia presentada en los cuadros anteriores en cuanto a las coinci-
dencias y discrepancias de Estados Unidos y Colombia se mantiene para 1996
sobre los mismos temas. Para comprobarlo, resulta de gran importancia examinar
la forma como el Departamento de Estado reporta al Congreso norteamericano
las coincidencias de votos en la Asamblea General en un extenso documento
que se hace llegar a los legisladores anualmente. Los Cuadros 7,8 y 9 muestran
el resultado consolidado para las Asambleas Generales de 1994, 1995 y 1996,
ilustrando en cada caso el nimero de votos idénticos y opuestos entre ambos
paises, y la coincidencia en la votacién incluyendo y excluyendo los consensos.
Esta informacion es particularmente relevante para las decisiones que se toman
en el Congreso norteamericano sobre los niveles de cooperacion con otros paises
pues entre algunos senadores y representantes predomina una infortunada
perceprion segin la cual las naciones que votan en contra de Estados Unidos
en esta organizacién internacional son enemigos reales o potenciales de Was-

hington.
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CUADRO 7
COINCIDENCIA EN LAS VOTACIONES DE COLOMBIA Y ESTADOS UNIDOS
ASAMBLEA GENERAL 1994

Votos idénticos Votos opuestos Coincidencia en la votacién
Incluyendo los En votaci
24 44 85,1% 352%
CUADRO 8

COINCIDENCIA EN LAS VOTACIONES DE COLOMBIA Y ESTADOS UNIDOS
ASAMBLEA GENERAL 1995

Votos idénticos Votos opuestos Coincidencia en la votacién
Incluyendo los En
29 46 84,1% 38,7%
CUADRO 9

COINCIDENCIA EN LAS VOTACIONES DE COLOMBIA Y ESTADOS UNIDOS
ASAMBLEA GENERAL 1996

Votos idénticos Votos opuestos Coincidencia en la votacién
Incluyendo los En vot.
27 42 85,1% 39,1%

Los datos presentados en los cuadros anteriores adquieren un mayor signi-
ficado cuando se comparan con las coincidencias de votacién de afios anteriores
(Cuadro 10). En efecto, si se acepta que este indicador es valido para afirmar o
negar el alineamiento de Colombia con Estados Unidos, entonces es claro que
durante la administracién del presidente Ernesto Samper se ha presentado la
mayor coincidencia de votos en la AG desde 1981. Con respecto a las adminis-
traciones anteriores de Virgilio Barco (1986-1990) y César Gaviria (1990-1994) las
diferencias son notorias.

CUADRO 10

PORCENTAJE HISTORICO DE COINCIDENCIA DE VOTOS EN ASAMBLEAS GENERALES
ESTADOS UNIDOS-COLOMBIA

43 44 45 46 47 48 49 50 51
1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

132% 13,0% 148% 22,7% 22,7% 250% 353% 387% 391%

Sin embargo, esta creciente coincidencia de votos que se presenta desde la
terminacién de la Guerra Fria es atn muy baja dentro del contexto latinoame-
ricano. En comparacién con los patrones de votacién de los 33 paises latinoa-
mericanos Colombia se ha consolidado como uno de los que mayor distanci
mantiene con respecto a Estados Unidos en la AG (Cuadro 11).
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CUADRO 11
COLOMBIA CON RESPECTO A AMERICA LATINA
COINCIDENCIA DE VOTACION EN LA AG, 1994-1996

Afio Coincidenciade Promedio Pais con mayor Paises con menor
votaci6én de de América incidenci incidencia de votos que
Colombia Latina de votos Colombia
% % %
1994 352 438 Argentina (67,9%) Meéxico (33,3%)
Cuba (15,5%)
1995 38,7 471 St. Vincent/Grenada (84,6%) Cuba (14,5%)
1996 39,1 45 Argentina (60,7%) Meéxico (38,8%)
Cuba (14,5%)

Ademas de las coincidencias generales en las votaciones, hay una serie de
temas que Estados Unidos considera estratégicos y en los cuales hace un estricto
seguimiento a la forma como votan el resto de paises que pertenecen a la AG.
Los Cuadros 12, 13 y 14 presentan la forma como votaron Washington y Bogota

sobre estos temas.

CUADRO 12

VOTOS IMPORTANTES PARA ESTADOS UNIDOS. COINCIDENCIA DE VOTOS
CON COLOMBIA. ASAMBLEA 49-1994
F = Favor, C = Contra, A = Abstenci6n

Voto

Explicacién

EE.UU. Colombia

Embargo norteamericano a Cuba
Res/49/9

Hace un llamado para repeler leyes
unilaterales extraterritoriales tales como el

F =101 embargo a Cuba C F
C=0

A=48

Situacion en Bosnia y Herzegovina Condena el partido serbio-bosnio por

Res. 49/10 no aceptar el acuerdo sobre divisién

F=97 territorial y contiene otros F F
C=0 requerimientos

A =61

Situacién en Croacia Hace un llamado a los partidos para que

Res. 49/43 respeten la integridad territorial de Croacia

F=142 y contiene otras conclusiones sobre la situacién  J
C=0 en este territorio

A=18

Reporte de IAEA Afirma la confianza en el papel de la

Res/49/65 Agencia Internacional de Energia

F =161 At6mica para la utilizacién de F i
C=1 energia nuclear para objetivos pacificos

A=6

Legalidad del uso de armas nucleares  Decide solicitar una opinién a la

Res/49/75K Corte Internacional de Justicia

E=78 sobre la legalidad de amenazar & I
C=43 0 usar armas nucleares

A=38

(Continiia pagina siguiente)
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(Continuacién Cuadro 12)
Voto P EEUU. Colombia
Armamento nuclear israeli Hace un llamado a Israel y a otros
Res/49/78 Estados de la region para que aprueben
F =60 el Tratado de no Proliferacién C: F
C=4 Nuclear
A =100
Proceso de paz en el Medio Oriente Da la bienvenida al proceso de paz
Res/49/88 iniciado en Madrid y apoya las
F=149 negociaciones bilaterales; B F
C=4 expresa un apoyo incondicional a los
A=2 resultados de las negociaciones
Asentamiento israeli Reafirma que los asentamientos
Res/49/132 israelies en territorio palestino
F=133 son ilegales y un obstéculo para (o] F
C=2 el desarrollo social y econémico
A=23
Auto-determinacion Reafirma el derecho de los palestinos
palestina por la autodeterminacién
Res/49/149
F=147 [ F
C=2
A=19
Asistencia el da que la electoral
Res/49/190 ofrecida por la ONU sea reforzada
F=155 en cada caso F F
C=0
A=12
Derechos humanos en partes de la Expresa una profunda preocupacién
ex Yugoslavia por las violaciones de derechos
Res/49/196 humanos en la ex Yugoslavia
F=150 con referencias a zonas especificas F F
Cc=0
A=14
Derechos humanos en Sudan Expresa una profunda preocupacién
Res/49/198 por las violaciones sistematicas a los
F=101 derechos humanos en Sudén B A
C=13
A=49
Derechos humanos en Cuba Hace un llamado a Cuba para que coopere
Res/49/200 con el delegado de la Comisién de Derechos
F=65 Humanos de la onu; pide que se F A
C=23 restablezcan ciertos derechos
A=70 fundamentales a la poblacién
Derechos humanos en Iran Expresa preocupacién por el niimero
Res/49/202 de ejecuci torturas y i
F=74 discriminatorio a las minorias, y en general P A
C=25 por la grave situacién de los derechos
A=55 humanos en Iran
Derechos humanos en Irak Expresa una condena a la grave
Res/49/203 situacién de derechos
F=114 humanos en el norte de Irak g £
C=3

A=47




COLOMBIA Y EU EN LOS FOROS MULTILATERALES 259

CUADRO 13

VOTOS IMPORTANTES PARA ESTADOS UNIDOS. COINCIDENCIA DE VOTOS
CON COLOMBIA. ASAMBLEA 50-1995
F= Favor C = Contra A = Abstencién

Voto Explicacién EE.UU. _Colombia
Reporte de IAEA Res. 50/9 Afirma la confianza en el papel de la Agencia
F=144 Internacional de Energia Atémica para la Nl 3 F
C=1 utilizacién de energia nuclear para objetivos 1
A=8 pacificos
Embargo norteamericano a Cuba Hace un llamado para repeler leyes
Res. 50/10 unilaterales extraterritoriales tales C ]

F =117
C=3
A =38

Proceso de paz en el Medio Oriente
Res. 50/21

F =148
C=4
A=1

Comité Especial en Descolonizacién
Res. 50/38

F =146

C=4

A=3

Armamento nuclear israeli
Res. 50/73

F =56

C=2

A =100

Medidas coercitivas politicas y
econémicas en contra de paises en

como el embargo a Cuba

Da la bienvenida al proceso de paz iniciado en

Madrid y apoya las negociaciones bilaterales; R F
expresa un apoyo incondicional

alos resultados de las negociaciones

Incluye un llamado a las potencias

administradoras para que respeten la voluntad Lo F
de los habitantes de los territorios que no se

autogobiernan

Hace un llamado a Israel y a otros

Estados de la regién para que aprueben

el Tratado de no Proliferacién L& F
Nuclear

Urge adoptar medidas para eliminar el uso de
medidas coercitivas unilaterales en contra de los

desarrollo Res. 50/96 paises en desarrollo < F
F =100

C=30

A=2

Asentamiento israeli Reafirma que los asentamientos

Res. 50/129 israelies en territorio palestino

F=126 son ilegales y un obstaculo para o F
C=2 el desarrollo social y econémico

A=28

Autodeterminacién Reafirma el derecho de los palestinos

Palestina a la autodeterminacién

Res. 50/140 c B
F=145

C=2

A=19

Elecciones periédicas y Recomienda que la asistencia electoral

genuinas/democratizacién de la ONU continte en cada caso

Res. 50/185 segiin sea solicitada F
F =100

C=16

A =50

Derechos humanos en Irdn Expresa preocupacién por el nimero

Res. 50/188 de ejecuciones, torturas y tratamiento

F=78 discriminatorio a las minorfas, y en general F A
C=27 por la grave situacién de los derechos

A=58 humanos en Irdn

(Continiia pagina siguiente)
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(Continuacion Cuadro 13)

Derechos humanos en Irak Expresa una condena a la grave

Res. 50/191 situacién de derechos

F=111 humanos en el norte de Irak F F
C=3

A=53

Derechos humanos en partes Expresa una profunda preocupacién

de la ex Yugoslavia por las violaciones de derechos

Res. 50/193 humanos en la ex Yugoslavia F F
F=144 con referencias a zonas especificas.

C=1

A=2

Derechos humanos en Sudan Expresa una profunda preocupacién

Res. 50/197 por las violaciones sisteméticas a los derechos

F=9% humanos en Sudan ¥ A
C=15

A=54

Derechos humanos en Cuba Hace un llamado a Cuba para que coopere

Res. 50/198 con el delegado de la Comisién de Derechos

F =66 Humanos de la oNU; pide que se ¥ A
C=2 restablezcan ciertos derechos

A=78 fundamentales a la poblacién

Derechos humanos en Nigeria Condena la ejecucién de Ken Saro-Wiwa

Res. 50199 y expresa p pacion por otras violaciones a F F
F =101 los derechos humanos.

C=14

A=47

CUADRO 14

VOTOS IMPORTANTES PARA ESTADOS UNIDOS. COINCIDENCIA DE VOTOS
CON COLOMBIA. ASAMBLEA 51-1996
F= Favor, C = Contra, A = Abstencién

Voto Explicacién EE.UU. Colombia

Embargo a Cuba Es un llamado a los Estados para que se
Res. 51/17 abstengan de promulgar y aplicar leyes tales © F
F=137 como la Ley Helms-Burton, y abolir leyes
C=3 existentes como ésta.
A=25

liminacién de medidas Hace un Ilamndo para repeler leyes um.htera]es
coercitivas Res. 51/22 quei
F=56 compaﬁhsoauudadmdeohmpa(ses ¢ F
C=4 Igualmente pide a los Estados no reconocer
A=76 medidas de esta naturaleza impuestas por otros

paises.
Proceso de paz en el Medio Oriente Da la bienvenida al proceso de paz iniciado en
Res. 5 Madrid y apoya las negociaciones bilaterales; F F
F=159 expresa un apoyo incondicional
C=3 alos resultados de las negociaciones
A=2
i para usar armas nucleares  Resalta la opinién de la Corte Internacional de
Res.51/45M Justicia sobre el uso de armas nucleares; reitera
115 que hay la obligacién de concluir negociaciones C F

para el desarme nuclear; clama por la
culminacién de un acuerdo para prohibir
cualquier uso de armas nucleares.

(Continda pigina sigui
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(Continuacién Cuadro 14)
Voto Explicacién EE.UU. _Colombia
Acuerdo para acabar con las minas de  Solicita a los Estados negociar lo antes posible un
tierras antipersonales acuerdo internacional que termine con estas
Res. 51/455 armas que afectan indiscriminadamente a la
F=155 poblacién y son excesivamente dafinas.
C=0
A=1-
Determinacién de Palestina Reafirma el derecho de los palestinos a la
Res. 51/82 autodeterminacién y pide a los Estados y a la U
F=159 ONU colaboraci6n con este pueblo para el logro
C=3 de su autodeterminacién.
A=12
Derechos humanos en Irak Expresa una condena a la grave
Res. 51/106 situacion de derechos
F=103 humanos en el norte de Irak; pide al gobierno F
& de ese pais que cumpla con la resolucién 986
A=59 de 1995 emanada del Consejo de Seguridad
Derechos humanos en Irdn Expresa preocupacién por el nimero
Res. 51/107 de ejecuciones, torturas y tratamiento
F=79 discriminatorio a las minorias, y en general F
C=30 por la grave situacién de los derechos
A=54 humanos en Irdn
Derechos humanos en Sudan Expresa una profunda preocupacion
Res. 51/112 por las violaciones sistematicas a los derechos B
F =100 humanos en Sudan
C=16
A =50
Derechos humanos en Cuba Hace un llamado a Cuba para que coopere
Res. 51/113 con el delegado de la Comisién de Derechos
F=62 Humanos de la oNu; pide que se R
C=25 restablezcan ciertos derechos
A=84 fundamentales a la poblacién
Derechos humanos en algunas partes  Expresa una profunda preocupacién
de la ex Yugoslavia por las violaciones de derechos
Res. 51/116 humanos en la ex Yugoslavia )
F =136 con referencias a zonas especificas
C=1
A=28
Tratado sobre prohibiciones Adopta el tratado sobre prohibicién de pruebas
de pruebas nucleares nucleares y pide al secretario general que
Res. 51/245 lo abra a la firma de los representantes F
F=158 de los Estados
C=3
A=5

Ademis del conjunto de resoluciones en las cuales se produjeron votacio-
nes, los norteamericanos han seleccionado una serie de decisiones adoptadas
por consenso cuya composicion fue muy similar en 1996, 1995 y 1994. En todos
estos temas se present6 coincidencia de votacién entre Estados Unidos y Co-
lombia. Por via de ejemplo, sobresalen las siguientes: entre éstas estdn las reso-
luciones sobre armas quimicas y biolégicas (Res. 51/45T), la declaracién sobre
crimen y seguridad piblica (Res. 51/60); abuso de las drogas y produccién y
tréfico ilicito de drogas (Res. 51/64), seguimiento a la Cuarta Conferencia Mundial
sobre la Mujer (Res. 51/69); fortalecimiento de la Oficina del Alto Comisionado
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para los Derechos Humanos (Res. 51/90); situacion de derechos humanos en
Myanmar (Burma) (Res. 51/117); solucién al problema de deuda externa de los
paises en desarrollo (Res. 51/164); adopcién de las conclusiones de la Unctad
(Res. 51/165); corrupcién y sobornos en las transacciones comerciales interna-
cionales (Res. 51/191); fortalecimiento de la coordinacién de la ayuda humani-
taria de emergencia de la ONU (Res. 51/194); nombramiento de Kofi Annan como
secretario general (Res. 51/200); creacién de una Corte Internacional para el
Crimen (Res. 51/207); medidas para eliminar el terrorismo internacional (Res.
51/210); reconfirmacion del sistema comtn de la ONU (Res. 51/216); presupuesto
general para el periodo 1998-1999 (Res. 51/220) y la revisién de estimados para
el presupuesto 1996-1997 (Res. 51/222).

El Cuadro 15 muestra los niveles de coincidencia de votacién en temas impor-
tantes excluidas las decisiones adoptadas por consenso. Se observa que asi como
en las votaciones generales, Colombia es una de las naciones que mas disiente de
los norteamericanos en los temas que Estados Unidos considera como prioritarios.

CUADRO 15

PORCENTAJE DE COINCIDENCIA EN VOTOS IMPORTANTES
COLOMBIA-ESTADOS UNIDOS

(Excluye votos por consenso)

Coincidencia Paises latinoamericanos Paises con la mayor
Ao de Colombia con menor coincidenci incidenci
con Estados Unidos que Colombia
1994 58,3% Cuba (11,1%) Argentina (90,9%)
Meéxico (11,1%) Costa Rica (83,3%)
Venezuela (11,1%) El Salvador (83,3%)
1995 50% Cuba (10%) Argentina (75%)
El Salvador (75%)
Panama (69%)
199 55,6% Cuba (12,5%) Argentina (88,9%)
El Salvador (80,0%)
Chile (72,7%)

Otro de los registros de votacién importantes se presenta en la Comision d
Derechos Humanos de la ONU en Ginebra. En este foro multilateral se han con!
firmado algunas de las tendencias que se han convertido en una constante e
la AG. En la quincuagésima sesién de 1995 se adoptaron un total de 93 resolu:
ciones, de las cuales 74 fueron por consenso y 19 por votacién. Los patrones d
votacion se incluyen en el Cuadro 16.

En esta sesion se presentaron algunas discrepancias adicionales en asunti
sobre los cuales no se tomaron decisiones. Por ejemplo, en una mocién de “n
accién” en el tema de derechos humanos en China, Estados Unidos vot6 e
contra y Colombia se abstuvo; en una fallida resolucién para condenar la situ,
cién de derechos humanos en Nigeria, Estados Unidos vot6 en contra y Colo:
bia se abstuvo; finalmente en una resolucion fallida propuesta por Cuba par:
condenar el racismo en Estados Unidos, los norteamericanos y los colombian
votaron en contra.
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CUADRO 16

PATRONES DE VOTACION DE ESTADOS UNIDOS Y COLOMBIA EN 1995
COMISION DE DERECHOS HUMANOS DE LAS NACIONES UNIDAS

F = Favor, C = Contra, A = Abstenci6n

Resolucién

Voto de Estados Unidos  Voto de Colombia

Derechos humanos en Irak

Derechos humanos en Irdn

Proceso de paz del Medio Oriente
Derechos humanos en Sudéan
Derechos humanos en la ex Yugoslavia
Derechos humanos en Palestina
Derechos humanos en Siria/Golan
Asentamientos/territorios ocupados
Situaci6n en Palestina

Mercenarios

Politicas de ajuste econémico

Derecho al desarrollo

Medidas coercitivas unilaterales
Composicion del personal de la Comisién
Reunificacién familiar

Desechos toxicos

Derechos humanos en Cuba

Situaci6n en el Libano/Bekaa
Derechos de los nifios
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En la quincuagésima primera sesion de 1996 se adoptaron 84 resoluciones,
de las cuales 72 fueron por consenso y 12 por votacién. Los patrones de votacién

se incluyen en el Cuadro 17.

CUADRO 17

PATRONES DE VOTACION DE ESTADOS UNIDOS Y COLOMBIA EN 1995
COMISION DE DERECHOS HUMANOS DE LAS NACIONES UNIDAS

F = Favor, C = Contra, A = Abstenci6n

Resolucién

Voto de Estados Unidos

Voto de Colombia

Derechos humanos en Irak
Derechos humanos en Irdn
Derechos humanos en Siria/Golan
Derechos humanos en Palestina
Territorios ocupados

Situaci6n en Palestina

Medidas coercitivas unilaterales
Politicas de ajuste econémico
Desechos toxicos

Composicién del personal de la Comisién
Situacién en el Libano

Derechos humanos en Cuba
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Aun cuando son interesantes las discrepancias y convergencias de Colom-
bia y Estados Unidos en la AG y en la Comisién de Derechos Humanos, hay dos
puntos adicionales que muestran un cierto distanciamiento entre las dos nacio-
nes: el Consejo de Seguridad (Cs) y la Corte Internacional de Justicia (c1y). El cs
es el foro que Washington utiliza con mayor frecuencia para desplegar su ver-
dadero poder de influencia. Aun cuando la capacidad de incidencia de Colom-
bia en ese 6rgano es casi inexistente mas alld de los cuestionamientos morales
que pueda liderar desde la AG, si se ha unido a muchas naciones en la causa de
promover reformas profundas a este mecanismo de decisién para que sean mas
equitativas y representativas de lo que es la ONU. La jurisdiccién de la C1j, por
su parte, es plenamente aceptada por Colombia y ampliamente rechazada por
Estados Unidos. En 1946, Washington manifest6 su intencién de aceptar la ju-
risdiccién de la Corte para resolver controversias con otros Estados que también
la aceptasen. En la actualidad, sin embargo, el respeto norteamericano a la ju-
risdiccién de estas cortes es muy limitado. Cuando Nicaragua demand6 a Was-
hington ante la CIJ el 9 de abril de 1984 por considerar que habia violado el
derecho internacional, Estados Unidos ya habia intentado modificar las condi-
ciones de su aceptacion de la jurisdiccion de la Corte para estipular que ésta no
comprenderia asuntos con paises centroamericanos por un periodo de dos
anos. La Corte se opuso a las pretensiones norteamericanas, y Estados Unidos
opt6 por desconocer totalmente la jurisdiccion de la Corte, sin que hasta el mo-
mento se haya cumplido con la decisién.

Para Colombia, la actitud norteamericana contiene un mensaje de alerta:
Estados Unidos no aceptara la utilizacion de jurisdicciones internacionales para
el manejo de asuntos bilaterales. Més atin, su eventual invocacién en Bogot
como mecanismo de resolucién de conflictos podria llegar a entorpecer las po:
sibilidades de mantener una relacién fluida fuera de los foros multilaterales.
Para Washington, el mecanismo es ftil siempre y cuando involucre a otros Es
tados, caso en el que acostumbra otorgar su apoyo incondicional. Si Nicaragu.
optara por disputar las islas de San Andrés y Providencia ante la CIj, segurament
te la posicién norteamericana seria la de apoyar la decision de la Corte asi ést.
sea contraria a los intereses de Colombia.

Colombia y Estados Unidos en la OEA

La situacién de Colombia y Estados Unidos en la OEA difiere profundamente d
lo considerado en la seccion anterior. La diferencia de temas que se tratan en |
OEA y la ONU hace que las discrepancias y convergencias que se describieron n
se repliquen exactamente en la organizacion interamericana.

Durante el tltimo periodo ordinario de la Asamblea General de la OEA cels
brado en Panama en junio de 1996, se aprobaron un total de 85 resolucion
sobre temas institucionales, paz y seguridad, derecho internacional, democraci
derechos humanos, comercio y lavado de dinero, entre otros. Todas las decisi
nes fueron tomadas por consenso salvo en los casos de eleccién de miembr:
para los Organos, Organismos y Entidades y en la resoluci6n sobre “Liberta




COLOMBIA Y EU EN LOS FOROS MULTILATERALES 265

de Comercio e Inversion en el Hemisferio”. Esta tiltima determinacién contenia
una condena expresa a la Ley Helms-Burton que endurece el embargo nortea-
mericano hacia Cuba. En este caso, Colombia vot6 favorablemente y Estados
Unidos en contra de dicha resolucién tal como lo hicieran en la AG de la ONU.

La relacién bilateral en la dindmica de la OEA no tiene, entonces, la misma
dimensi6n que se ha evidenciado en la ONU, quizas por las enormes debilidades
y limitaciones de este organismo del hemisferio occidental. La ausencia del
equivalente a un Consejo de Seguridad en el cual Washington pueda tomar
decisiones rapidas sobre asuntos de seguridad ha impedido un mayor protago-
nismo de la organizaci6n en varios asuntos interamericanos. Alli, las decisiones
se toman por consenso, y como en la AG de la ONU, la capacidad de ejecuci6n es
muy limitada. A pesar de esto, los paises miembros se han dividido en cinco
grupos que son Estados Unidos, Canada, los paises de habla inglesa del Caribe,
el Grupo de Rio (América del Sur y México), y los paises pequefios de América
Central y el Caribe. Colombia pertenece al Grupo de Rio y por ello sus delibe-
raciones son de cierto interés para la fijacion de las prioridades internacionales
del pais. Sin embargo, este supuesto interlocutor internacional que algunos pre-
tenden se convierta en un bloque de politica internacional, carece de cohesi6n
(México, por ejemplo, no esta de acuerdo necesariamente con las posiciones
suramericanas), subsiste a pesar de las tensiones entre sus miembros (hay pro-
blemas en las fronteras de varias naciones) y carece de liderazgo (Brasil tiene
intereses mas globales que superan los de otras naciones).

Estados Unidos, por su parte, ha querido revitalizar la OEA, y ello se ha con-
vertido para Colombia en motivo de tranquilidad y esperanza. De alguna ma-
nera, este gesto de apoyo podria dar paso a la utilizacién de mecanismos més
formales y multilaterales para el tratamiento de asuntos de interés bilateral.
Pero Washington ha sido claro sobre los temas fundamentales de los que la OEA
debe ocuparse activa y exclusivamente: proteccién de derechos humanos me-
diante el fortalecimiento financiero de la Comisién y la Corte Interamericana de
Derechos Humanos; integracién econémica hemisférica; democratizacién de la
region, y lucha contra la corrupci6n. Estas prioridades, establecidas por el De-
partamento de Estado durante la Asamblea General de la OEA en Haiti en junio
de 1995, dejan por fuera a los temas de seguridad nacional tales como terroris-
mo, narcotréfico, crimen transnacional, sanciones comerciales unilaterales y
acuerdos de seguridad regional. La OEA podré discutir, debatir, considerar y
analizar estos temas, pero debera hacerlo sabiendo que para Washington las
determinaciones de esta OI no son consideradas como una limitante a sus accio-
nes de politica exterior. En materia de narcotrafico, por ejemplo, se aprob6 en
un grupo de trabajo para consideracién de la Comisién Interamericana para el
Control del Abuso de las Drogas, una Estrategia Antidrogas en el Hemisferio (1996).
Alli se formulan sugerencias para la reduccién de la demanda, la oferta y se
estipulan una serie de medidas de control. Sin embargo, Colombia debe enten-
der que el manejo del tema a nivel bilateral no coincidira con el manejo multi-
lateral en la OEA salvo que los intereses de Washington se vean reflejados
directamente en esta OL
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Recomendaciones para el Estado

Durante la discusién se han mostrado una serie de aspectos que recogen puntos
fundamentales de las relaciones de Colombia y Estados Unidos desde la pers-
pectiva de los foros multilaterales. En general, es vélido afirmar lo siguiente:

i) Ambos gobiernos valoran el derecho internacional de manera diferente.
Para Bogot, el legalismo es una herramienta fundamental de su politica
exterior en todos los temas de la agenda bilateral; para Washington, en cam-
bio, el derecho y las instituciones internacionales no son ni una directriz ni
una condicionante de su politica exterior cuando hay de por medio temas
de la agenda bilateral clasificados como asuntos de seguridad nacional.

ii) Los foros multilaterales, como fuentes primarias del derecho internacional,
son valorados en niveles diferentes por ambos gobiernos. Para Bogotd, el
multilateralismo es esencial y desable para el logro de objetivos internacio-
nales con grandes potencias como Estados Unidos; para Washington, en
cambio, el multilateralismo se invoca tinicamente si sus intereses concuer-
dan con los pretendidos por la OI. Esta pretensién norteamericana se inten-
sifica para los asuntos de seguridad nacional bajo dos claras alternativas: Ols
al servicio de sus intereses internacionales, o unilateralismo desmedido
para el logro de estos objetivos con elaboraciones legales muy sofisticadas
para su justificacién.

iii) Ambos gobiernos reconocen la importancia de la ONU como foro multilate-

ral, pero cada gobierno ventila sus principales preocupaciones de politica

internacional en 6rganos diferentes: Colombia lo hace esencialmente en la

AG y Estados Unidos hace lo propio en el CS. A pesar de ello, las votaciones

de ambos Estados en la AG muestran discrepancias en materia de autodeter-

minacién y no injerencia en los asuntos internos de un Estado, y varias con-
vergencias en materia de derechos politicos y democracia.

Ambos Estados son concientes de las debilidades de la OEA, aun cuando

coinciden en que el futuro de esta organizacién puede ser promisorio. La

gran discrepancia se presenta en torno a los temas de intervencién, unilate-
ralismo e injerencia en los asuntos internos de los Estados, tal como se ha
visto en las condenas al embargo comercial norteamericano contra Cuba.

Como en la ONU, los temas de seguridad nacional se discuten sin que me-

dien decisiones que puedan restringir el poder del que goza Washington en

esta materia.

iv

=

Todas estas premisas de accion dejan a Colombia con muy pocas proba
bilidades de multilateralizar su agenda bilateral con Estados Unidos en tema:
de seguridad nacional, es decir en la lucha anti-narcéticos. Los esfuerzos en ests
sentido deben mantenerse y profundizarse pero, en ningtin caso, el pais pued
dejarse envolver en grandes expectativas por los resultados que puedan obte
nerse en foros multilaterales como la ONU o la OEA. Es crucial tener en cuent
que si Colombia llegase algiin dia a convertirse en tema central del S, no ser
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por los logros diplomaticos de Bogota sino por la agresividad de Washington
para impulsar sus propias iniciativas.

A pesar de este panorama sombrio, hay algunas recomendaciones que po-
drian considerarse hacia el futuro. En primer lugar, Colombia debe mantener su
tradicién legalista y realzar esta prictica como estrategia de participacion en los foros
multilaterales. En el largo plazo, invocar y respetar las normas internacionales
consistentemente permitird mejorar y estabilizar las expectativas del pais en
materia internacional, evitar las constantes renegociaciones de temas de interés
nacional y dotar al gobierno colombiano con un mecanismo serio y creible de
justificacion de sus acciones de politica exterior. Mantener esta linea en el ma-
nejo de los asuntos internacionales, sin embargo, no estaré desprovista de in-
convenientes, especialmente cuando la interaccion de Colombia se produzca
con potencias hegemoénicas con las cuales existe una asimetria de poder desfa-
vorable al pais.

En el trasfondo de las relaciones bilaterales entre Bogota y Washington apa-
recen profundas discrepancias sobre la naturaleza de los principios generales
del derecho que Colombia y otras naciones latinoamericanas han defendido
insistentemente desde su nacimiento como republicas independientes. Muchas
de las crisis bilaterales colombo-norteamericanas se han derivado del perma-
nente choque de culturas legales internacionales que ha tenido origen en las
valoraciones dispares que ambos paises han decidido reconocer a las normas,
leyes y principios generales del derecho internacional. A pesar de esto, el pais
no debe renunciar a la defensa de estos principios, ni a las alianzas internacio-
nales que naturalmente se han formado para defenderlos en la ONU y en la OEA.
Hacerlo, equivaldria a aceptar el unilateralismo norteamericano como fenéme-
no inmodificable. Colombia sabe que carece del poder econémico y militar su-
ficiente para contrarrestar esta actitud norteamericana con dignidad, y por ello
mismo, debe profundizar la discusi6n de estos principios en los foros multilate-
rales en los cuales participa.

En segundo lugar, Colombia debe abrir espacios para legitimar sus acciones de
politica exterior, al igual que sus actuaciones en los foros multilaterales. Esta es una
estrategia general que debe incluir un plan agresivo para la diseminacién de
informacién sobre las actuaciones del Estado en las OIs, y sobre los programas
de accién que éstas adelantan en Colombia. Pocos colombianos comprenden
realmente la importancia de participar en estos foros, y muchos menos tienen
los conocimientos suficientes para valorar la forma como estas organizaciones
pueden impactar su vida diaria. La idea, entonces, es profundizar una linea de
acci6n similar a la que se utiliz6 para explicar a los colombianos la importancia
de la presidencia del Noal durante un periodo de tres afios, o lo que se hace dia
a dia con las relaciones Washington-Bogota. En esencia, se trata de encontrar
puntos de conexi6n entre las actuaciones internacionales del pais y los asuntos
domésticos, pues esta unién, en tltimas, es la que justifica y legitima las accio-
nes de Colombia en los foros multilaterales. En el largo plazo, esta actitud dota-
ré a los actores no estatales con més y mejores herramientas para protagonizar
las relaciones internacionales de Colombia por encima de las tumultuosas rela-
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ciones intergubernamentales que han sido caracteristicas de los tltimos tres
anos.

En tercer lugar, Colombia debe iniciar una estrategia para incidir eficazmente en
la opinién piblica internacional cuestionando las acciones de Washington como ilegales
y no como injustas. Este mecanismo podria controlar en alguna medida que las
acciones de Washington se ajusten mas a los pardmetros del derecho interna-
cional. De ninguna manera debe implementarse una recomendacién como ésta
en el plano bilateral; por el contrario, las acciones en este sentido deben corres-
ponder a un esfuerzo multilateral en el que las responsabilidades se compartan.
Tampoco se trata de utilizar mecanismos efimeros tales como costosas publica-
ciones en periédicos norteamericanos, o apasionados discursos del presidente
colombiano en la AG de la ONU. La estrategia es mas profunda y compleja y
podria comprender, por ejemplo, un movimiento liderado por Colombia para
que se establezcan controles de legalidad a las decisiones del Consejo de Segu-
ridad cuando se considere que éstas vulneran la voluntad de la mayoria de los
miembros de la AG. Para ello, el pais podria crear una amplia alianza con el fin |
de argumentar que este 6rgano ejecutivo, ademas de ser un mecanismo politi-
co, debe ser uno juridico. Una posicién de este tipo seria consistente con las
demandas en favor de la no intervencion, de tal manera que la Cij podria decidir
si las determinaciones que alli se toman se ajustan o no a las definiciones de la
Carta de la ONU. Esta utopia juridica internacional, que podria ser complemen-|
tada mediante controles al presupuesto en la AG, se justifica a pesar de que la
mayoria de los miembros que votan en la AG contribuyen en menos del 1% del|
presupuesto, mientras que s6lo 14 miembros contribuyen con el 84%, e inde-
pendientemente de que Estados Unidos no acepte la jurisdiccién de la Corte.

Este tipo de esfuerzos han sido ejecutados con éxito en el pasado para temas
similares. Como miembro del Noal, Colombia ha sido capaz de reafirmar su
autonomia frente a Washington en asuntos tan criticos como en la limitacién de
concepto de seguridad, al lograr que temas como los de medio ambiente y nar.
cotréafico fueran excluidos de esta definicion. Luego de los ataques terrorista;
del Cartel de Medellin en 1989, se produjo una propuesta de Gran Bretana par:
ampliar el concepto de seguridad. Gracias a las gestiones ejecutadas, el proyect
de resolucién se retir6 en octubre de ese afio y se logré que la discusién fues
llevada a la AG en 1990. De no haberse logrado esta accién en la ONU, Estado:
Unidos hubiese contado con una herramienta de intervencién ampliamente
justificable en el Cs. Lo mismo sucedi6 con el monitoreo de elecciones en 1
como funcién de seguridad, posicién a la que Colombia y Cuba se opusiero
tajantemente. El tema igualmente se llevé a la AG en octubre de 1990 y alli
autoriz6 el envio de observadores a Haiti. Colombia también ha planteado pr
fundas reformas al Consejo de Seguridad atacando directamente “la dictadur
de los miembros permanentes” y ha manifestado la necesidad de modificar
sistema de veto, la exclusividad de los procesos de toma de decisiones y la tran
parencia de las mismas. Asi mismo, Colombia ha reiterado la necesidad de q
las decisiones del Consejo de Seguridad sean legales, especialmente en torno
abuso con que se ha invocado el Capitulo VII de la Carta de la ONU para inte:
venir en los asuntos internos de varios Estados. Posiciones como éstas contr
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vienen abiertamente los intereses de Washington, pero con una responsabilidad
que se asume colectivamente por el grupo de paises proponentes. Esta es la
gran ventaja de los foros multilaterales.

En cuarto lugar, Colombia debe mantener sus criterios de votacién en la ONU y en
la OEA asi sea en amplia oposicién a Washington. Hay que insistir que Colombia es
uno de decenas de Estados que votan en favor de la autodeterminacion y el
desarme, y uno de los varios que vota en favor de los derechos politicos. Como
se ha establecido en este memorando, sobre el segundo de estos temas no hay
discrepancias con Estados Unidos. Pero sobre el primero debe haberlas para
rescatar la importancia de la autonomia que Bogota reclama de Washington
para la toma de decisiones internas sin ser objeto de presiones unilaterales.

En quinto lugar, Colombia debe fomentar amplias medidas de generacién de con-
fianza bilateral y multilateral para facilitar la cooperacion colombo-norteamericana. La
cooperaci6n libre, reciproca y en igualdad de condiciones s6lo serd posible
cuando ambos gobiernos logren restaurar nuevamente sus niveles de confian-
za. Este proposito es inalcanzable mediante mecanismos tradicionales de diplo-
macia tales como visitas ministeriales permanentes a Washington. Para lograrlo,
Colombia debe trascender este estilo improvisado y concentrarse en organizar
una elecci6n presidencial libre, cristalina, honesta, participativa y convincente,
en la cual sea el poder popular el que se manifieste y no el de grupos al margen
de la ley. Esto le darfa al nuevo mandatario una base moral muy sélida para
recuperar la confianza de los norteamericanos en el gobierno. En esta materia
no debe haber muchas dudas: la eleccién de un presidente cuya idoneidad mo-
ral sea cuestionada por los norteamericanos tendria un impacto funesto para
Colombia a nivel bilateral y multilateral.

En sexto lugar, Colombia debe tener precaucién al acentuar los vinculos con China
para el manejo de asuntos multilaterales. Este acercamiento le daria al pais una
entrada al Cs aprovechando que esta naci6n, al utilizar su derecho al veto, se ha
convertido paulatinamente en un aliado del Noal. Durante el periodo compren-
dido entre agosto de 1990 y agosto de 1994, China se ha distanciado de la ma-
yoria de miembros permanentes en 22 ocasiones, y en 13 de estos casos se ha
unido a los miembros del Noal. El acercamiento a China como lo ha concebido
el presidente Samper, sin embargo, debe manejarse con mucha cautela pues las
tumultuosas relaciones entre Estados Unidos y China podrian generar un nue-
vo punto de friccién entre Bogota y Washington. Por lo pronto, es importante
profundizar la cohesién de los Noal en el Consejo de Seguridad (hasta tres afri-
canos, dos latinoamericanos, dos asidticos y a veces alguno de los miembros
europeos como Malta) con el fin de dispersar la responsabilidad de Colombia
en un posible enfrentamiento con Washington.

Finalmente, Colombia debe continuar apoyando la gestion de la OEA pero debe li-
derar algunas acciones que busquen impedir algunas de las reformas que se han propues-
to para el sistema interamericano de derechos humanos. Apoyar la gestién de la OEA
de ninguna manera significa disentir de Washington con respecto a temas en
los cuales el unilateralismo es marcado (Panama en 1989 o la Ley Helms-Burton
en 1996). Pero este apoyo debe ser critico asf el actual secretario general sea
colombiano. Una de las acciones que podria prepararse para la Asamblea Gene-
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ral de la OEA en Lima en mayo de 1997, por ejemplo, consiste en llevar una
sélida propuesta que equilibre los animos reformistas que rondan a la Comisién
y la Corte Interamericana de Derechos Humanos y a la propia Convencién
Americana de Derechos Humanos. Con ello, Bogoté utilizaria un foro multila-
teral para enviar un poderoso mensaje a la comunidad internacional sobre su
compromiso con la proteccién de los derechos humanos en las Américas. Algu-
nas de las posiciones que podria adoptar el pais son las siguientes: i) promover
que la Comisi6n sea trasladada de Washington a Costa Rica e impedir asi que el
mecanismo sea monopolizado exclusivamente por las ONGs ubicadas en los Es-
tados Unidos para que otras organizaciones y gobiernos puedan contribuir a la
situacion de derechos humanos en el hemisferio, y ii) evitar que la Corte y la
Comision sean fusionadas pues esto disminuiria el nimero de casos bajo estu-
dio.

Como en casi todas las decisiones estatales, estas recomendaciones requie-
ren del concurso de actores no estatales. La siguiente seccion se ocupa de dis-
cutir algunas recomendaciones de acci6n para la sociedad civil y para el sector
privado del pais.

Recomendaciones a la sociedad civil

El obstéculo principal a la participacion de la sociedad civil en los foros multi-
laterales es la propia megaburocracia de las Ols. Los funcionarios de estas insti-
tuciones internacionales en las cuales participan Colombia y Estados Unidos
han logrado sustraerse casi por completo de las exigencias de eficiencia por par-
te de los ciudadanos y de la responsabilidad politica que esto implica. Para la
sociedad civil colombiana, el reto principal consiste en lograr un mayor acercamiento
entre estas organizaciones y la nacion colombiana, evitando en todos los casos la
elitizacién de la participacién en manos de algunas ONGs determinadas. Es de-
cir, el objetivo central de los actores no estatales del pais debe ser el de acompariar
al Estado en el proyecto de informar a los ciudadanos colombianos sobre la importancia
de estos foros multilaterales para el manejo de las relaciones bilaterales con Was-
hington —una especie de desparroquializacién de las relaciones internaciona-
les del pais.

Durante los Gltimos anos, las ONGs han logrado convertirse en importantes
protagonistas de los temas internacionales que se han ventilado en las Ols. A
manera de ejemplo, en la Conferencia de Viena sobre Derechos Humanos cele-
brada en 1993, participaron 2.721 representantes de 1.529 organizaciones, de las
cuales 236 eran de América Latina. Aun cuando ésta es una préctica que se ha
generalizado, el camino por recorrer es atin largo, especialmente en Colombia
donde las organizaciones de la sociedad civil no son tan fuertes como sus simi-
lares de los paises industrializados. Se requiere que esta participaci6n se traduz
ca en una mayor conciencia por parte de todos los colombianos para que la
actuaciones de Colombia en las mismas se encuentren ampliamente legitima
das y no sean simples expresiones formales de la voluntad internacional. Ade:
mas, es crucial que la participacion no se limite a ONGs, sino que incluya de maner
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permanente a los grandes empresarios y a otros sectores sociales que por lo general ob-
servan las actuaciones internacionales de Colombia como fendi distant
Aprender a participar no es un asunto fécil pero debe partir de las experien-
cias que ya existen en la banca multilateral, la ONU, y en forma mas incipiente,
en la OEA. Supone, igualmente, incursionar en temas sin permitir que las nociones
rigidas de soberania opaquen los esfuerzos de los actores no estatales para crear redes
binacionales que involucren organizaciones de Colombia y Estados Unidos en
la biisqueda de objetivos comunes. Todo esto es posible si se acepta que en las
relaciones entre Bogotd y Washington hay dos niveles claramente diferencia-
bles: en un plano se encuentra lo que sucede entre los gobiernos, y en otro nivel
mas profundo se encuentra la relacién entre naciones, entre actores no guber-
namentales. Infortunadamente, lo que ha sucedido entre los gobiernos ha lle-
vado a un plano més secundario los profundos nexos que existen entre las dos
naciones. Precisamente, las Ols podrian convertirse en un punto de encuentro ideal
para establecer una relacion bilateral entre las naciones que trascienda la de los gobier-

nos.

El primer paso para lograr esta articulacién sociedad colombiana-Ols consis-
te en fortalecer el didlogo con estas entidades y lograr una participacién permanente en
el mediano plazo. Ya existen ejemplos en esta materia. El Banco Mundial. (BM)
celebré recientemente una reunién de ONGs en Bogota en abril de 1995 para
discutir su participacién en proyectos de financiamiento, y la OEA adelant6 un
ejercicio similar en Montevideo en agosto de 1996 para discutir la participacién
piblica en asuntos de desarrollo sostenible y medio ambiente. Este dialogo,
muy productivo en la medida en que hace que la cooperacién sea entre nacio-
nes y no s6lo entre gobiernos, ha sido protagonizada por ONGs y debe procurar
extenderse a otros actores no estatales.

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el BM, en particular, han acep-
tado plenamente esta participacion en todo lo relacionado con el otorgamiento
de créditos. Desde finales de los ochenta, el BM cre6 un Grupo sobre Participa-
ci6n para definir con claridad cuales debfan ser las practicas sobre participacion
en los proyectos de inversion internacionales. Hoy en dia, el propio presidente
del BM, James Wolfensohn, ha documentado los casos en los cuales esta partici-
pacién aumento6 el éxito de los proyectos de desarrollo. En el BID, por su parte,
ya se cuenta con mecanismos de dialogo con la sociedad civil con el fin de au-
mentar la transparencia y la fiscalizacién de los proyectos adelantados a través
de esta organizacion.

En la ONU la importancia de las ONGs ha sido indiscutible en algunos temas
como derechos humanos, democracia y los temas de las Cumbres Mundiales
como las que se han celebrado sobre desarrollo social en Copenhague y sobre
la mujer en Beijing. En los temas de seguridad, sin embargo, la actuacion de los actores
no estatales es minima por lo que la presion debe ejercerse a nivel doméstico en cada una
de las naciones. Esto implica enormes esfuerzos de coordinacion entre organiza-
ciones establecidas en Colombia y en Estados Unidos para que, de manera si-
multdnea, se hagan conocer posiciones a estos gobiernos antes de la toma de
decisiones en los foros multilaterales. En la OEA, la participacién puede facilitar-
se hacia el futuro, pues los temas que Washington ha definido como prioritarios,
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s6lo pueden encaminarse con la activa participacién de los ciudadanos de las
Américas. En efecto, la lucha contra la corrupcién, el desarrollo sostenible y el
libre comercio son facetas de la agenda internacional que requieren del consen-
so de las naciones y no s6lo de los gobiernos para convertirse en realidades.
Como se mencionaba anteriormente, la OEA se encuentra en el proceso de dise-
fiar una Estrategia Interamericana de Participacion para el fortalecimiento de la par-
ticipaci6n ptblica en la toma de decisiones sobre desarrollo sostenible y medio
ambiente. En las reuniones preparatorias de este ambicioso proyecto, se ha evi-
denciado la enorme dificultad de lograr que se avance en la articulacién de
actores no estatales frente a temas que trascienden las fronteras artificiales que
dividen a los Estados del hemisferio. Sin embargo, las lecciones que de alli se
deriven en el transcurso de los préximos dos afios podrén servir de ejemplo
para aplicar esta misma estrategia a otros temas de interés hemisférico con el fin
de que la sociedad civil colombiana pueda ejercer un importante liderazgo en
cada uno de ellos.

Un segundo campo de accién para la sociedad civil colombiana consiste en
duplicar esfuerzos para establecer vinculos mds duraderos y fuertes con sus similares en
los Estados Unidos. Este acercamiento significa trascender los vinculos comercia-
les 0 académicos existentes, para la ejecucion de estrategias de accién comunes
que limiten las actuaciones de ambos gobiernos en los foros internacionales.
Estos vinculos son posibles si se siguen una serie de etapas: i) identificar proble-
mas que puedan ser discutidos en foros multilaterales y que interesen a los na-
cionales de Estados Unidos y de Colombia; ii) fijar agendas de trabajo para la
elaboracion de propuestas concretas sobre los temas escogidos; iii) tomar posi-
ciones definidas e identificar dreas en las cuales no hay consenso; iv) ejecutar
estrategias de comunicacién con las instancias gubernamentales que repre-
sentan a ambos paises ante la ONU y la OEA; v) establecer mecanismos de moni-
toreo y evaluacién para que ambas representaciones diplomaticas perciban que
no sélo son voceros de sus gobiernos sino de una serie de actores no estatales
con intereses muy definidos en las OIs, y vi) adelantar un proceso de retroali-
mentacién de acuerdo con los resultados obtenidos. Este mecanismo podria
producir algunas frustraciones en el corto plazo, pues asumir el reto significa
enfrentarse con Ols muy complejas en las que gran cantidad de intereses estan
en juego. Pero la maximizacién de resultados se facilita en la medida en que la
sociedad civil exija mejores mecanismos de informacién que le permitan actuar
en las organizaciones y a nivel local con su propio gobierno.

Finalmente, otro campo de accién para los actores no estatales esta en el
drea de la creacion, desarrollo y negociacién de normas internacionales. Muchos tra-
tados multilaterales sobre los temas mas diversos tienen origen en las Ols. La
sociedad civil puede participar en dos momentos: uno, en el plano internacio-
nal durante las negociaciones como se ha hecho en materia de derecho huma-
nos y medio ambiente, y dos, en los respectivos 6rganos legislativos durante el
proceso de incorporacion a los ordenamientos juridicos internos.

En resumen, las organizaciones ciudadanas pueden cumplir un papel fun-
damental en la movilizacién de la opinién ptblica, en la aplicacién de presion
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politica y en la diseminaci6n de informacién para aumentar los niveles de con-
cientizacién necesarios dentro de los ciudadanos colombianos.
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INICIATIVAS PARA RESTABLECER LA INTERLOCUCION DE COLOMBIA
EN WASHINGTON

Mauricio Jiménez Pérez*

Introduccién

A un afo de acabar la administracién Samper, los Estados Unidos parecen estar
haciendo un alto en su hostilidad contra el actual gobierno. No obstante, no se
puede hablar hoy de un nivel aceptable en la relacién bilateral, ya que Gnica-
mente se puede hablar de cooperacién antinarcéticos.

La interlocucién de Colombia en Washington es hoy el fiel reflejo de esta
situacién; la presencia de nuestro pais en la capital estadounidense es minima,
con la excepcién del tema de la ayuda antinarcéticos para la Policia Nacional.

Algo similar ocurre en el Congreso, aunque alli el tema de las drogas ha
comenzado a competir en forma estrecha con el de los Derechos Humanos. La
accién de la administracion Samper en este terreno es practicamente inexisten-
te. Lo grave es que la credibilidad de nuestro pais ha llegado a niveles tan bajos
en Washington que nunca antes las Organizaciones No Gubernamentales ha-
bian tenido tanto terreno y tanta influencia ante el Congreso, y aun el Ejecutivo,
para ejercer presion sobre Colombia.

El presente documento pretende establecer las principales razones por las
cuales se ha llegado a esta situacion. Para ello se elaborara un breve diagnéstico
de las relaciones bilaterales entre Estados Unidos y Colombia, vistas desde Was-
hington, con base en la experiencia de los dos primeros afios del gobierno Sam-
per. El objetivo central es proponer una serie de herramientas y de acciones
ttiles para el restablecimiento de una interlocucién aceptable de Colombia en
Washington, una vez termine el actual gobierno.

Para cumplir con este objetivo se comienza por abordar el tema de la tran-
sicién entre los gobiernos Gaviria y Samper, pues evidentemente en este perio-
do hay elementos esenciales para entender el presente estado de las relaciones;
pero sobre todo porque es crucial ubicar alli los elementos que sefialan la

*  Polit6logo de la Universidad de los Andes.
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tendencia que venia gestandose independientemente del controvertido caso
Samper.

Asi, el trabajo desarrollaré cuatro temas fundamentales: en el primer aparte,
se elaborara un diagnéstico en el que se identificaran los principales hechos que
llevaron al deterioro de las relaciones bilaterales al final del gobierno Gaviria y
durante la transicién al gobierno Samper. Posteriormente, se hard un breve ana-
lisis acerca del desarrollo de la relacién durante los dos primeros afios de la
administracién Samper. En tercer lugar, se delinearan las perspectivas de las
relaciones entre Colombia y Estados Unidos a partir de 1998. Y, finalmente, se
propondré una serie de iniciativas para mejorar la interlocucién de Colombia
en Washington.

El final del gobierno Gaviria y el principio del deterioro
de las relaciones

Desde la administracién Barco las relaciones entre Colombia y Estados Unidos
se venian manejando de manera coherente y llevaban un ritmo de creciente
cooperaci6n en diversas materias, pues los interlocutores eran identificables y
permanentes (hecho que aportaba un elemento de confianza), los asesores nor-
teamericanos conocidos (y suficientemente ilustrados acerca del caso colombia-
no) y los temas de mutuo interés tratados en una forma consistente.

Durante el gobierno Gaviria la politica exterior estuvo enfocada hacia la
consecucion de una serie de objetivos concretos, que lo llevaron a fortalecer su
situacién en el escenario internacional.

En primer lugar, se trabajé activamente en un proceso de acercamiento y de
“pre-negociacién” cuyo objetivo final era colocar a Colombia en las puertas del
Tratado de Libre Comercio (TLC) que integran Canad4, Estados Unidos y México
(Nafta-North American Free Trade Agreement). Era un secreto a voces que Chi-
le seria el primer pais suramericano en ser admitido, y la segunda opcién estaba
siendo disputada por Colombia y Argentina, estando Colombia en una posicién
més ventajosa y avanzada, por mdltiples razones.

Por otra parte, en octubre de 1993 Colombia reanudé sus relaciones politicas
con el gobierno de Fidel Castro en Cuba, pretendiendo asf dar una demostra-
cién de autonomia en materia de politica exterior. Posteriormente, durante la
coyuntura de la crisis haitiana en 1994, el gobierno Clinton buscé el apoyo de
Colombia para lograr una salida negociada, lo que demostraba que Estados
Unidos veia a Colombia como un pais clave en el ambito continental. Sin em-
bargo, la iniciativa de Clinton coincidi6 con el perfodo de transicién entre el
gobierno Gaviria y el gobierno Samper. El gobierno saliente prefiri6 dejar la
decisi6n a la nueva administracién, la cual terminarfa por dar una respuest
negativa a la requisicién norteamericana. Finalmente, en 1994, tras una ampli
labor diplomética, Colombia fue elegida como sede de la presidencia del Mo.
vimiento de Paises No Alineados, sin mayores reparos por parte del gobiern
norteamericano, pese al significado que esta posicion implica para éste.
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Estos hechos le suponian al pais un importante posicionamiento en la geo-
politica mundial y permitieron observar la confianza demostrada, en ese perio-
do, por el gobierno norteamericano hacia el colombiano

Hacia el final de la administracion Gaviria, sin embargo, las relaciones entre
los dos paises entraron en una etapa critica, como consecuencia de una serie de
hechos que llevaron a que el elemento conflictivo comenzara a primar por sobre
ia cooperacién. Durante 1993, el clima general de las relaciones entre los dos
paises fluctué al ritmo de los acontecimientos de la guerra contra el cartel de
Medellin. Ese afo se habia iniciado en medio de un proceso de lento deterioro,
motivado basicamente por la fuga de Pablo Escobar en julio de 1992, y por la
divulgacion de las lujosas comodidades de La Catedral, y concluyé con un cli-
ma de cautelosas distancias, marcado por las declaraciones del embajador Mo-
rris Busby, el dia que fue dado de baja Escobar (diciembre de 1993), en el sentido
de que ahora habia que seguir en la lucha pero contra el cartel de Cali. El go-
bierno de los Estados Unidos estaba dando una senal de lo que consideraba
como prioritario en su agenda.

El golpe mortal al cartel de Medellin le permiti6 al gobierno Gaviria conti-
nuar gozando de la confianza de los Estados Unidos. Sin embargo el trasfondo
de las relaciones entre los dos paises se complicaria con el tema de la financia-
cién de la campana electoral de Ernesto Samper, asunto que serd tratado mas
adelante.

No obstante la confianza del gobierno norteamericano en el gobierno Gavi-
ria, hechos fuera de la esfera del ejecutivo colombiano comenzaron a minar la
relacion entre los dos paises.

El fiscal De Greiff

El elemento principal que al final de la administracién Gaviria menoscab6 las
relaciones entre los dos paises fue sin duda la figura y la gestién del fiscal Gus-
tavo De Greiff.

Contando con un desmesurado prestigio en Colombia, el fiscal De Greiff se
sinti6 autorizado a declarar pablicamente, en un foro organizado por el alcalde
de Baltimore, que la tinica solucién para el problema del narcotrafico era la le-
galizacion de la droga. Inmediatamente el gobierno Gaviria manifest6 que esa
no era la posicién oficial de Colombia, y las discrepancias y el enfrentamiento
entre el ejecutivo y la Fiscalia se empezaron a ventilar en ptblico.

Pero lo anterior tenfa un efecto potencial inicamente ante la opini6n ptbli-
ca norteamericana y eventualmente frente al Congreso. Lo que realmente venia
sucediendo al margen de la opini6n estadounidense terminaria por explotar en
el seno de la administracion de ese pais, la cual interpreté que el fiscal colom-
biano estaba generando una cercania inaceptable con el cartel de Cali. Episodios
como la carta de De Greiff a un juez de Nueva York sobre la inocencia de La
Quica en el atentado del avién de Avianca (sobre lo cual era juzgado en Estados
Unidos por la muerte de dos norteamericanos); un paz y salvo judicial otorgado
al narcotraficante Helmer Herrera; y una reunion entre el fiscal colombiano con
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su homéloga norteamericana Janet Reno, cuyo contenido fue interpretado por
ésta como una muestra clara de un acuerdo para la entrega de los miembros del
cartel, terminaron por generar una nota de protesta diplomatica por parte de la
administracién norteamericana y una desconfianza que atin recae sobre la per-
sona de De Greiff.

Sumado a esto, y por filtraciones de la Fiscalia que presumiblemente con-
dujeron al asesinato de varios testigos que habian sido identificados a raiz de la
cooperacién judicial entre los dos paises, los Estados Unidos suspendieron su
asistencia y el intercambio de pruebas. Se protocoliz6 asi un claro rompimiento
en un tema de radical importancia en las relaciones bilaterales: la cooperacién
en el campo judicial para la lucha contra el narcotréfico.

La renarcotizacion de las relaciones

Adicionalmente, asuntos como la legalizacién de la dosis minima de droga por
parte de la Corte Constitucional, el desacuerdo surgido sobre la politica colom-
biana de derribar aviones utilizados por el narcotréafico (tema conocido como el
de los radares), y el anuncio de Robert Gelbard, en abril de 1994, en el sentido
de que el narcotréfico seria asunto prioritario antes que cualquier otro tema
(dejando en un claro segundo plano el posible acceso de Colombia a Nafta) eran
sintomas de un lento deterioro en las relaciones bilaterales y de su evidente
renarcotizacién.

También en el Congreso se presentaban senales de hostilidad. En abril de
1994 el senador John Kerry, presidente del subcomité de asuntos criminales,
presenté un testigo secreto ante el Congreso estadounidense y publicé en el
Washington Post un articulo en el que, por primera vez, denominé al régimen
colombiano como una “narco-democracia”.

No obstante los elementos generadores de tension, la administracion nor-
teamericana entendi6 que todos ellos pertenecian a una 6rbita fuera del manejo
de Gaviria y por ello éste siguié contando con la confianza incondicional de los
Estados Unidos. El presidente saliente contd, cabe recordarlo en este contexto,
con el apoyo irrestricto de los Estados Unidos a su candidatura a la Secretarfa
General de la OEA en marzo de 1994.

Asi mismo, el elemento de confianza en Gaviria, permiti6 que se mantuvie-
ra una buena interlocucién con sus pares estadounidenses en la cooperacién
antinarcéticos y, mas importante atin, en temas de orden comercial como el
posible acceso a Nafta, en su momento el tema preponderante en el 4mbit
comercial.

La financiacion de la campaiia “Samper Presidente”

Indudablemente el tema que elevo a nivel de crisis permanente las relacione!
entre Colombia y los Estados Unidos fue el de la financiacién de la campana di
Ernesto Samper. La confianza que se habia estructurado durante dos gobierno:
consecutivos se vino al traste, pese a los esfuerzos de la administracion salients
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en Washington por “amortiguar” en algo el golpe. Visitas de ministros entrantes
(Botero, Martinez y Pardo), estrategia de medios en Washington y cabildeo en
el Congreso fueron gestionadas personalmente por el embajador saliente, Ga-
briel Silva, con el fin de desacelerar la caida.

Dos episodios marcarian las etapas preliminares y el desenlace de este ex-
plosivo tema.

El primero de ellos se dio en octubre de 1993, cuando se reunieron en Was-
hington el entonces candidato Samper y el subsecretario de Estado para Asuntos
de Narcéticos, Robert Gelbard. Este tltimo le sefial6 al candidato la preocupa-
ci6n que le asistia al gobierno norteamericano por informaciones que poseia en
. el sentido de que dineros del narcotrafico estarian ingresando a la campana de
Samper. El candidato le neg6 en forma muy directa a Gelbard esta posibilidad,
segtin palabras del propio funcionario norteamericano.

En junio siguiente, en Nueva York, se reunieron el ya presidente electo Er-
nesto Samper, acompanado por su equipo mas cercano, con funcionarios del
Departamento de Estado (Crecencio Arcos, vice-subsecretario de Estado para
Asuntos de Narcéticos, y Michael Skol, vice-subsecretario de Estado para Asun-
tos Interamericanos); a la reunién también asistieron el embajador de Colombia
en Washington Gabriel Silva y la canciller Noemi Sanin. Al término de esta reu-
nién los funcionarios norteamericanos le otorgaron a Samper lo que podria in-
terpretarse como una segunda oportunidad. Esto era, con la certeza que ya
tenian del ingreso de dineros calientes a su campafia, un indicio de que estaban
dispuestos a dejar el pasado y concentrarse en juzgar por sus resultados el com-
promisc del gobierno de Samper en la lucha contra el narcotréfico.

Por el lado del Congreso, tras las elecciones presidenciales y la divulgacion
de los llamados “narcocasetes” en junio de ese afo, se agravo la crisis. Por ini-
ciativa del senador republicano de Carolina del Norte, Jesse Helms, presidente
de la Comisién de Asuntos Internacionales, se vot6 en primera vuelta (por 94 a
0) una resolucién contra Colombia. En gran medida gracias al cabildeo adelan-
tado porla Embajada de Colombia en Washington y al apoyo del propio Depar-
tamento de Estado, la iniciativa Helms fue derrotada en segunda instancia. Es
claro que esta votacién constituy6 un juicio del Congreso de los Estados Unidos
a la financiacién de la campana electoral colombiana y al presidente Samper.

Al agudizarse la crisis, el presidente decidi6 enviar una carta a todos los
miembros del Congreso de los Estados Unidos, fechada el 15 de julio de 1994,
en la quz manifestaba que las grabaciones que habian sido divulgadas eviden-
ciaban lzs intenciones del cartel de Cali de infiltrar su campana. Sin embargo,
afirmab: enfaticamente su total certeza sobre el fracaso de los “esfuerzos encu-
biertos” de los narcotraficantes. En dicha carta Samper comprometia a su admi-
nistracién a desarrollar, entre otras cosas, los siguientes puntos:

1. Coninuar luchando contra el crimen organizado, y en particular contra el
cartd de Cali, contando con la cooperacién, asistencia técnica y de inteligen-
cia, entrenamiento e intercambio de pruebas con los Estados Unidos, crean-
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do ademas una comision bilateral de alto nivel para hacerle seguimiento al
proceso de cooperacién.
2. Acelerar las reformas al Cédigo Penal, aumentando las penas para el narco-
tréfico y librando de los vacios juridicos al sistema de negociacién de penas.
3. Crear un “cuerpo élite” de investigadores para enviar a la carcel a los poli-
ticos complices de los narcotraficantes, y presentar un riguroso proyecto de
ley para combatir la corrupcién.
4. Introducir nueva legislacién para combatir el lavado de dineros.
5. Trabajar para el logro de las siguientes iniciativas:
a. Creaci6n de una fuerza multilateral antinarcéticos de la Cuenca del Ca:
ribe.
Creacion de una red hemisférica de radares.
c. Desarrollo de una red de monitoreo de exportaciones para controlar el
flujo de precursores quimicos y de armas.
d. Adopcién de una nueva convencién interamericana para prohibir 1
paraisos financieros en el hemisferio.
6. Unir capacidad de radares en red hemisférica para rastrear el tréfico.

La carta fue entendida por la administracién y el Congreso norteamerican
como la extensién de la agenda del gobierno anterior en la lucha contra el nar:
cotréafico. Esta percepcién hizo que el gobierno de Samper, pese ala conviccion di
los norteamericanos sobre la financiacion del cartel a la campana, contara e
adelante con “el beneficio de la duda” sobre su voluntad de luchar contra e
tréfico de narcéticos. Como anécdota vale mencionar la declaracién de To
Lantos, representante de California, al leer la carta en el sentido de que era e
compromiso més serio de cualquier gobierno o la labor mas eficiente en relaci
nes publicas que €l conociera. La desconfianza en Samper no se habia perdid
del todo.

Los compromisos adquiridos unilateralmente por el presidente Samper e
esa carta serian objeto de permanentes reclamos por parte del Congreso y
administracién de los Estados Unidos, especialmente cuando la situacion
crisis de legitimidad del gobierno en Colombia se agudiz6 (detencién y conf
sién de Santiago Medina en julio de 1995, y confesién ptblica de Fernando B
tero en enero de 1996).

En conclusion, con el cambio de fiscal (Alfonso Valdivieso remplazé a Gu:
tavo de Greiff) y los cambios en la Policia (algunos como el del general Varg;
Silva por “sugerencia” de los norteamericanos) las relaciones bilaterales se fra
cionaron en su manejo, caracterizandose por un notorio nivel de acercamien
entre la Policia, la Fiscalia y el Ministerio de Justicia con las autoridades norte:
mericanas, mientras las relaciones entre la Embajada de Colombia en Washin,
ton y el Departamento de Estado, asi como las de la Embajada de Estad
Unidos en Bogota con la Cancilleria y el alto gobierno, permanecian enmar
das en un clima distante y a veces tenso que atn hoy persiste.
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Desarrollo de la relacién durante los primeros afios
del gobierno Samper

Durante los dos primeros afios de la administracién Samper, la relacién estuvo
marcada, y lo sigue estando, por una desconfianza profunda por parte de los
Estados Unidos hacia el presidente de Colombia. Esa desconfianza puede sin-
tetizarse en la raz6n por la cual le fue retirada su visa de turista. Segtin reza la
frase textual de la ley que se aplicé en su caso “existen razones para creer que,
con conocimiento, ha asistido o ha sido cémplice del trafico de drogas ilegales”.

Esto naturalmente indica que la actitud de los Estados Unidos hacia Colom-
bia esta y estara marcada por este sino hasta que Samper deje de ser presidente.
Pero pese a la predominancia del tema de la financiacién de la campafia “Sam-
per Presidente”, otros factores fueron determinantes para el deterioro mas pro-
fundo de las relaciones.

Fernando Botero

Tal vez el factor mas significativo y con mayores implicaciones practicas para la
gestion en Washington fue la visita a Estados Unidos del entonces ministro de
Defensa, Fernando Botero, entre el 24 y el 27 de julio de 1995. Dicha visita estu-
vo precedida por el sonado caso de las excusas ofrecidas por el gobierno al cartel
de Cali por el allanamiento a una fiesta infantil de uno de sus miembros.

No obstante, la reciente captura de los hermanos Rodriguez Orejuela y la
entrega de otros prominentes delincuentes del cartel de Cali, le valieron a Bo-
tero el reconocimiento publico del vicepresidente Al Gore, con ocasién de la
Conferencia Ministerial Sobre Asuntos de Defensa y Seguridad Hemisférica el
25 de julio en Williamsburg. El hecho de que Botero fuera arrestado dias des-
pués, implicé no s6lo una fuerte reprimenda al autor del discurso, sino un pre-
cedente nefasto en las relaciones entre los dos gobiernos.

El senador Jesse Helms, con quien también se reuni6é Botero, no volvi6 a
recibir a ningtin funcionario colombiano a raiz de lo sucedido, hasta casi dos
anos después. Segtin un asesor legislativo del comité de relaciones exteriores
del Congreso norteamericano, otros congresistas también comenzaron a pensar
dos veces la posibilidad de recibir funcionarios colombianos.

El episodio Botero tuvo un mayor impacto de lo que hasta ahora se ha dado
a conocer a la opinién publica. Para la totalidad del gobierno, amplios sectores
del Congreso, los mas importantes medios de comunicacién norteamericanos y
la comunidad de Derechos Humanos, con quienes se reuni6 Botero, su arresto
fue la prueba directa y palpable de corrupcién del gobierno colombiano.

Un episodio particular result6 llamativo en la historia de Botero que dificul-
tarfa en adelante el reestablecimiento de la confianza con algunos de los més
interesados amigos de Colombia. Fue notoria la presencia de un curioso perso-
naje en alguna de las reuniones que le fueron organizadas a Botero en su visita
y que el ministro presenté como “asesor para asuntos especiales”. Posterior-
mente, Santiago Medina dio a conocer en su indagatoria que dicho individuo
lo habia abordado, por orden del entonces ministro de Defensa, con el prop6si-




282 ASUNTOS POLITICOS

to de persuadirlo de declarar en contra del presidente Samper. El hecho de que
este personaje hubiera coincidido en Washington en la fecha y circunstancias
que Medina describi6, no pas6 inadvertido para personajes claves de la capital
norteamericana. Y en Washington, donde no se les pasa una y las noticias se
conocen inmediatamente, el efecto fue demoledor. De alli en adelante la gestion
en Washington fue atin mas dificil.

EI Proceso 8.000

Washington fue espectador apasionado del desarrollo del Proceso 8.000. Desde
diciembre de 1994, cuando el fiscal Valdivieso abri6 oficialmente el expediente
sobre dineros del narcotréfico en la politica, el interés de los responsables de
Colombia en Estados Unidos se centr6 en el tema de la corrupcién politica.

La proximidad que brinda el Internet, la transmision en directo de noticie-
ros de television colombianos en Washington y el permanente contacto de los
funcionarios y congresistas claves para el caso colombiano con sectores econ6-
micos, politicos y aun sociales, fueron y siguen siendo determinantes para las
relaciones bilaterales. Es todavia subestimada en Colombia la incidencia que
tiene en Washington cualquier declaracién ptblica de algtin actor directo de las
relaciones. Cualquier postura dual sobre temas que directa o indirectamente
tengan relacién con los Estados Unidos o sus intereses, genera inmediatamente
desconfianzas en los diversos sectores involucrados.

Fue particularmente perjudicial para la gestién en Washington la ligereza
con la cual el gobierno colombiano, comenzando por el propio presidente, ma-
nejé pablicamente algunos episodios con los medios de comunicacién. La ma-
nipulacién que intenté Samper (entrevista al New York Times donde se retract6
sobre su eventual renuncia, la entrevista concedida a Jorge Ramos de Univision
sobre la foto con la “monita retrechera”, y aun el anuncio sobre las reservas
petroleras de Coporo) caus6 indignacién y hasta hilaridad en no pocos sectores
de opini6n de la capital estadounidense. Pero por sobre todo le rest6 seriedad
y credibilidad al manejo de la informacion oficial por parte del gobierno.

De otra parte, la politica interna colombiana es seguida detenidamente por
la administracién y el Congreso norteamericanos. Ya no son tinicamente los
reportes del embajador de los Estados Unidos en Colombia o la versi6n de fun-
cionarios colombianos los que se tienen en consideracion por parte de las auto-
ridades estadounidenses. Hoy en dia es evidente, més alla de lo discutible que
pueda ser, que las incoherencias de la politica exterior colombiana (como en el
caso de la crisis en Haiti), acciones consideradas retaliatorias contra sectores
antagoénicos al gobierno (por ejemplo la Ley de Televisién) y el populismo de
algunos sectores del gobierno, son elementos que hacen parte del analisis de los
responsables de la relacién con Colombia. Esto se ha incrementado durante el
presente gobierno a raiz de la extrema sensibilidad reinante en Estados Unidos
para con Colombia, derivada del tema de la corrupcién politica.
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La gestion de la Embajada

En la cotidianidad de la relacién también hubo factores que afectaron de manera
evidente la interlocucién en Washington. La personalidad del embajador Carlos
Lleras no fue bien entendida por funcionarios norteamericanos claves. El prin-
cipal problema era que los norteamericanos no lo identificaban como el genuino
representante del presidente Samper, lo cual lo eximia de sospechas en medio
del desprestigio generalizado del gobierno, al tiempo que le abria ciertas puer-
tas interesantes. En la practica, sin embargo, esta situacion dificulté enorme-
mente la gestion.

Pero si el embajador Carlos Lleras no era para los norteamericanos el repre-
sentante del presidente, al parecer para el gobierno colombiano tampoco: eran
practicamente inexistentes las instrucciones que llegaban a la Embajada desde
Bogota. Adicionalmente, funcionarios de Palacio y la Cancilleria, cada uno con
su propia agenda, terminaban enfrentdndose por influir sobre las decisiones
que se tomaran con los Estados Unidos; ello, sin embargo, no era sino el reflejo
de la falta de coherencia y de direccién de la politica exterior del gobierno Sam-
per. Todo esto era observado con sorpresa por los funcionarios norteamerica-
nos, en particular del Departamento de Estado —cuya caracteristica principal
es un metddico profesionalismo en su comportamiento hacia afuera— y termi-
no por dificultar atin més la interlocucién colombiana.

Las firmas asesoras

Uno de los puntos maés criticos que debe enfrentar la gestién colombiana en
Washington es el de las firmas asesoras para hacer cabildeo en el Congreso nor-
teamericano.

Hay que empezar por decir que éstas son un mal necesario. Estas firmas son
un canal de acceso a ciertos aspectos del trabajo legislativo estadounidense. Pero,
como en todo, las hay buenas y malas. En Washington se estima en unas 4.500
las personas que viven directamente de esta labor; es decir es un sector enorme-
mente competido y cuyos criterios de ética no son propiamente su mayor virtud.

El gobierno Samper, por razones atin no bien explicadas o enteramente en-
tendidas, decidi6 cortar de un tajo con la experiencia y el conocimiento que de
nuestro pais habian acumulado firmas bien reputadas en Washington a través
de ocho anos de trabajo con gobiernos colombianos.

Cinco firmas han venido trabajando durante el presente gobierno haciendo
cabildeo por Colombia en Washington, con dudosos resultados y con una ero-
gacion para el erario nacional de unos dos millones de délares al afio.

En esta materia vale la pena mencionar brevemente algunos de los factores
mas negativos. En primer lugar, una de las firmas goza de pésima reputacién en
el Congreso, la administracién y en el seno de su propio gremio, lo cual le resta
eficacia a su labor y aisla atin mas a Colombia de las esferas de decision nortea-
mericanas.

Por otra parte, la labor de cabildeo esta dirigida exclusivamente a los secto-
res republicanos del Congreso, dejando de lado los demdcratas que detentan el
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poder presidencial. Como si fuera poco, existe una competencia descarnada en-
tre las diferentes firmas asesoras, pues cada una tiene un jefe diferente y una
agenda particular, esto crea una enorme descoordinacién que en la préctica se
traduce en falta de control por parte de la Embajada. Finalmente, la estrategia
actual de aliarse con los congresistas enemigos del gobierno es torpe, aun cuan-
do podria presentar resultados menores en el corto plazo, pero no hay que ol-
vidar que todavia restan cuatro afos més de poder demécrata.

Esto inicamente para enunciar algunos de los inconvenientes. Pero tal vez
el de mayor envergadura es que hoy en dia el gobierno Samper es, virtualmen-
te, rehén de estas firmas. Salir de ellas puede causarle aun mas dafio a laimagen
de Colombia, como consecuencia del comportamiento impredecible que éstas
(las actuales) pueden adoptar al interrumpirles el contrato abruptamente y sin
previo acuerdo. Se dird que pudo haber sido lo mismo antes, pero una cosa es
clara, la forma como ha manejado el presente gobierno la informacién y una
parte de las relaciones en Washington, lo hacen particularmente vulnerable.

Perspectivas de las relaciones bilaterales
Colombia - Estados Unidos a partir de 1998

En aras de establecer las perspectivas de las relaciones entre Colombia y Estados
Unidos hacia el futuro, es necesario partir de la base de que el nivel de desconfian-
za en los Estados Unidos frente al gobierno Samper puede fluctuar ptblicamen-
te, en mayor o menor grado dependiendo de los acontecimientos (legislacion
aprobada, condenas a narcotraficantes y/o politicos involucrados en el Proceso
8.000, resultados de erradicacién e incautaciones, aplicacion de leyes de extin-
cién de dominio, etc.). Pero el clima general de recelo hacia una administracién
considerada ilegitima y viciada por el ingreso de dineros del narcotrafico a la
campafa no avizora posibilidad de cambio.

En la préctica, lo maximo a lo que podria aspirar el gobierno Samper, si el
curso del proyecto de ley sobre extradicion arroja resultados positivos a los ojos
de los EE.UU., seria a lograr una certificacién por interés nacional en marzo de
1998. Sin embargo, y dependiendo de lo que suceda en el escenario electoral y
de como se desarrolle la situacién mexicana, lo mas factible es que, al momento
de determinar la calificacién para Colombia, primen consideraciones politicas
personalizadas y no con base en los logros a los que se llegue en los diversos
campos de la relacién.

Escenarios electorales

Partiendo de la anterior premisa, hay dos escenarios posibles, directamente re-
lacionados con el resultado de las elecciones presidenciales.

Un eventual triunfo de Horacio Serpa podria llegar a prolongar la situacién |
de crisis y las tensiones crecientes en las relaciones bilaterales al menos durante
lo que resta de la administracién Clinton, es decir, el siguiente periodo presiden-
cial colombiano. La razén no es otra que el hecho de que la persona de Serpa
representa frente al Congreso y el gobierno norteamericano (hablando de Wash-
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ington, no necesariamente del embajador Frechette en Bogotd) los dos fantas-
mas que carga atin hoy Samper en Estados Unidos: el primero, la financiacién
propiamente dicha de la campania por parte de las mafias del narcotréfico, y el
segundo la voluntad que existi6 de llegar a un acuerdo con el cartel de Cali
posterior a la eleccién (Mauss, viaje a Alemania). Esta desconfianza es aceptada
en privado por funcionarios de todos los niveles de la administracién nortea-
mericana.

Adicionalmente es factible predecir que un triunfo de Horacio Serpa relega-
rfa a un tercer plano los temas comerciales y la integracién, y mantendria en un
primer plano, igual o mas notorio que el actual, las 4reas de conflicto como lo
son los temas del narcotréfico y los derechos humanos.

Para el segundo escenario puede establecerse que el triunfo en las elecciones
presidenciales de 1998 de cualquiera de los actuales precandidatos diferentes a
Serpa representaria, de entrada, un alivio del clima general en las relaciones
bilaterales. No quiere decir esto que los problemas se vayan a resolver ms fa-
cilmente o que el gobierno norteamericano alivie la presién en el tema de nar-
c6ticos hacia Colombia. Estard en manos del préximo presidente de Colombia
restablecer las bases de confianza necesarias con los Estados Unidos para avan-
zar en diversificar nuevamente una agenda tematica acorde con las expectativas
de los diferentes sectores de la vida nacional.

La coyuntura politica en los Estados Unidos

El proximo gobierno tendré que enfrentar un escenario politico en Estados Unidos
caracterizado por una serie de particularidades que pueden obrar en beneficio
0 en detrimento del clima de las relaciones bilaterales. Existen unas realidades
que es necesario considerar en el momento de disefiar las estrategias para recu-
perar y fortalecer las relaciones bilaterales:

En primer lugar, el presidente Clinton, por mandato constitucional, no pue-
de aspirar a una segunda reeleccion en el afio 2000. A pesar de que es altamente
probable que el vicepresidente Al Gore ser4 el candidato por el partido Dem6-
crata, es claro que la bancada republicana asumira una posicion crecientemente
critica durante el segundo gobierno Clinton con el fin de generar el clima nece-
sario para buscar el regreso al poder. Y para nadie es un secreto que uno de los
puntos débiles de la actual administracién norteamericana ha sido el delalucha
antinarcéticos y su impacto directo sobre la seguridad ciudadana, tema cada
vez més importante para el electorado americano.

En segunda instancia, tras afios de hegemonia demdcrata en Camara y Se-
nado, los republicanos asumieron el control de ambas camaras en 1994. Y por
primera vez en los tltimos 68 afios, lo mantuvieron en 1996 ampliando su pre-
dominio en el Senado aunque cediendo terreno en la Cémara de Repre-
sentantes. Los analistas politicos explican la aparente contradiccién entre los
dos triunfos consecutivos del presidente Clinton y las dos victorias republicanas
en las elecciones legislativas como una mezcla de unos buenos indicadores eco-
némicos que se asocian con el ejecutivo, y un clamor por mas mano dura para
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el control del crimen a nivel local, que es visto como més alcanzable a través de
acciones de los legisladores, unidas a su capacidad de presionar la toma de de-
cisiones en el ejecutivo.

El manejo con criterio evidentemente politico y subjetivo dado al proceso
de certificacién que se anunci6 el 28 de febrero de 1997 gener6 un clima revisio-
nista al interior del Congreso de los Estados Unidos, que puede ser aprovecha-
do positivamente por el nuevo gobierno de Colombia si se juegan las cartas de
manera apropiada. Como es bien sabido, la certificacién plena otorgada a Mé-
xico, en contraste con la segunda descertificacién consecutiva para Colombia,
gener6 una inconformidad manifiesta en el Congreso dominado por los repu-
blicanos, que recrimina al gobierno Clinton su laxitud con México, mas no su
dureza para con Colombia.

Si bien se han presentado varios proyectos de ley que buscan reducir o eli-
minar la discrecionalidad presidencial en la adopcién de sanciones para los pai-
ses descertificados, contemplada en la Ley de Asistencia Exterior de 1986, es
claro que se trata méas que nada de medidas para presionar concesiones del
ejecutivo, ya que a ninguno de los dos partidos le interesa realmente limitar el
control presidencial sobre el manejo de la politica exterior.

No obstante, y teniendo en cuenta que las elecciones parlamentarias en Es-
tados Unidos ponen en juego los 435 escafios de la Comara y una tercera parte
de los 100 escanos del Senado cada dos afios, el préximo gobierno eolombiano
deberd empezar a desarrollar sus planes de trabajo desde junio de 1998 y du-
rante todo ese semestre con un Congreso estadounidense, que puede variar a
partir de enero de 1999.

Existe la cabala en Washington que cuando un pafs quiere negociar algo en
grande en los Estados Unidos, debe hacerlo durante los afos impares, esto es,
cuando no hay elecciones legislativas ni presidenciales y el ejecutivo esta exento
de presiones por parte del Congreso.

Iniciativas para restablecer la interlocucién de Colombia
en Washington

Colombia debe empezar por estructurar una politica exterior guiada por objeti-
vos claros que no se diluyan o varien a través del tiempo como en el caso del
gobierno Samper. Pero también, para el caso especifico de la relacion con los
Estados Unidos, debe existir conciencia general y consenso colectivo en torno a
lo que queremos los colombianos de este pais. Aunque lo anterior parece inocuo
y etéreo, la experiencia de los Gltimos tres afos, y a raiz de la crisis politica, ha
quedado demostrado que no hay en Colombia ninguna claridad sobre cuél es
verdaderamente el tipo de relacion que se quiere con el pais del norte. Hoy mas
que nunca se requiere conciencia de Estado para afrontar las relaciones con
Estados Unidos y un primer mandatario que ofrezca las garantias personales y
profesionales de ganar la confianza de los diferentes estamentos de interés para
Colombia en ese pais.
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Como segundo elemento, para que una relacién con los Estados Unidos
tenga un minimo de garantia de orden y consistencia, los interlocutores de am-
bas partes deben conocer las reglas del juego y saber a qué atenerse. En este
sentido los mensajes de la parte colombiana deben ser directos y los compromi-
sos (piiblicos y privados) realistas. También deben identificarse las responsabi-
lidades y funciones de los actores nacionales y éstos a su vez deben cefirse a un
libreto Ginico en materia de politica exterior.

Fue claro que en el caso de los Estados Unidos se cometieron todos los erro-
res posibles en este campo. La carta de Samper al Congreso de los Estados Unidos,
las continuas apariciones en ptiblico de funcionarios declarando sobre diversos
aspectos de la relaci6n bilateral, los compromisos que asumian otros funciona-
rios en privado, la agenda propia de algunos representantes del sector privado,
entre otros, fueron todos elementos que contribuyeron a confundir y volver
mas dificil la interlocucién en Washington.

Frentes de accion

La politica exterior norteamericana funciona de manera armoénica hacia afuera.
El gobierno, la diplomacia y el sector privado colombianos deben entender que
en Estados Unidos si existe y funciona una verdadera division de poderes, y por
lo tanto es necesario trabajar en los diferentes frentes por igual. De nada sirve
tener una muy buena relacion con el Ejecutivo, si a nivel de Congreso, por ejem-
plo, no se establecen también fuertes lazos vinculantes. Ademas, el tener “alia-
dos” en diferentes escenarios puede servir como herramienta de presion ante
funcionarios o congresistas hostiles, y utilizarse para contrarrestar actitudes de
fuerza.

Los tres frentes de accién basicos, con sus respectivas subdivisiones a las que
también es necesario darles un caracter prioritario, son:

El Ejecutivo

Los principales organismos con los que hay que contar en esta instancia son, la
Casa Blanca, con sus apéndices en el Consejo Nacional de Seguridad y la Oficina
Nacional de Politica de Control de Drogas; el Departamento de Estado —a nivel
de las subsecretarias de Asuntos Politicos (Interamerican Affairs) y de Asuntos
Globales (Democracy, Human Rights and Labor, e International Narcotics and
Law Enforcement)—; y los Departamentos de Justicia, Defensa, y en menor gra-
do, del Tesoro (Oficina de Control de Activos Extranjeros-OFAC).

Siendo realistas, el acceso a la Casa Blanca (pensando en el presidente o
vicepresidente) es practicamente imposible para un pais como Colombia, y en
el fondo innecesario. Por el contrario, es de vital importancia desarrollar contac-
tos y ganarse la credibilidad de los funcionarios claves en el Consejo Nacional de
Seguridad, la oficina del zar antidrogas, y dentro del Departamento de Estado,
crear vinculos fuertes con los subsecretarios de Asuntos Politicos y Asuntos Glo-
bales, los secretarios asistentes de Asuntos Interamericanos, Democracia, De-
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rechos Humanos y Trabajo, y de Narc6ticos Internacionales y “Law Enforce-
ment”, asi como niveles jerarquicos inferiores.

En este punto es clave resaltar la importancia de que el personal de la Em-
bajada establezca contactos y cultive relaciones profesionales sélidas con los
funcionarios de niveles medios, como por ejemplo los de la Oficina de Asuntos
Andinos, el “Colombia Desk Officer”, y la Oficina de Programas y Politicas Co-
merciales, entre otros.

De igual forma, es necesario desarrollar vinculos similares con los funciona-
rios respectivos en los departamentos de Justicia, Defensa y Tesoro, pues de
poco sirve que el embajador tenga acceso al secretario o subsecretario respecti-
vo si la Embajada no fomenta la comunicacién permanente del personal con
funcionarios subalternos al interior de cada departamento.

A diferencia de lo que viene sucediendo en Colombia donde el embajador
de los Estados Unidos tiene acceso practicamente libre a todo nivel —desde el
sector privado, pasando por parlamentarios y ministros y llegando hasta el pre-
sidente—, Colombia tiene que comprender que, en Washington, es un pafs més
entre cientos, y que se pueden lograr mejores resultados construyendo relacio-
nes desde los mandos medios hacia arriba, que buscando accesos directos a alto
nivel. Naturalmente esto no implica que no se aproveche una oportunidad en
tal sentido, pero la estrategia a desarrollar debe cimentarse sobre la base de
construir relaciones de abajo hacia arriba.

El Congreso

El Congreso norteamericano tiene enorme influencia en el manejo de la politica
exterior estadounidense. No solamente porque el Comité de Relaciones Exterio-
res del Senado tiene dentro de sus funciones ratificar los embajadores que la
administracién designa, lo que constituye un arma de presién tradicional, sino
porque es claro que la administracién guia o reajusta en gran medida la politica
exterior en funcién de la coyuntura del Congreso. Los congresistas tienen gran
influencia a la hora de tomar decisiones. Es alli donde se ha dado la descertifi-
cacién de Colombia.

Es vital establecer canales de comunicacién permanentes con senadores y
representantes de ambos partidos, teniendo en cuenta no sélo los comités rele-
vantes para las relaciones bilaterales y la importancia o peso especifico del par-
lamentario en cuestién, sino también su origen. Es basico crear vinculos con
parlamentarios de los Estados cuya relacién con Colombia, por razones comer-
ciales y/o demogréficas, sea mas importante.

En este frente deben jugar un papel muy importante tanto la Embajada,
como los Consulados, las Oficinas de Proexport, y el sector privado. La asocia-
cién de empresarios creada por el ex embajador Carlos Lleras de la Fuente y -
presidida actualmente por Michael Skol —ex vicesecretario asistente para Asuntos
Interamericanos del Departamento de Estado— debe utilizarse para que las
opiniones del sector privado de ambos paises, y en particular las de los empre-
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sarios americanos con intereses en Colombia, lleguen a los oidos de los legisla-
dores americanos.

A diferencia de Colombia, donde el contacto entre elegidos y electorado se
limita casi exclusivamente a las etapas pre-electorales, en Estados Unidos hay
comunicacién constante de los votantes con sus representantes, porque existe
la cultura y la costumbre de exigir a los elegidos, y por ende fluye la comunicacion.
Sin entrar a analizar qué tan efectiva puede llegar a ser la presi6n del electorado
sobre el elegido, es claro que es un canal que debe abordarse y aprovecharse al
méximo.

De igual forma, los Consulados y sus oficinas de Proexport deben mantener
bases de datos actualizadas en las representaciones diplomaticas. Al igual que
la presion del sector empresarial sobre los legisladores es importante, en ciertos
distritos electorales con alta concentracién de poblacién de origen colombiano
(zonas de ciudades como Miami, Nueva York, Chicago, etc.), movilizar a com-
patriotas que gocen de la doble nacionalidad. Lo anterior puede hacer la dife-
rencia entre contar o no con el apoyo de un determinado representante a la
Camara en Washington.

Los Consulados deben, por ende, estimular a los nacionales para que se
manifiesten en bloque como colonia colombo-americana, de manera que repre-
sentantes y senadores perciban un grupo cohesionado que les ofrezca no sélo
oportunidades electorales, sino que también represente posibilidades concretas
de actuar como una comunidad importante con capacidad de presion politica.

Los organismos antinarcéticos

A pesar de su dependencia jerarquica del Ejecutivo, y en particular del Depar-
tamento de Justicia, es evidente que el manejo de las relaciones con la DEA, el
FBI y la misma CIA, requieren de consideraciones particulares y de interlocutores
especiales.

El tema de las drogas continuaré siendo prioritario en la agenda bilateral, y
més para los Estados Unidos, como herramienta efectiva de presién sobre Co-
lombia. Por ende, y aunque el cambio de gobierno deberia significar de entrada
el regreso de nuevos temas a la agenda, es importante trabajar el frente de la
lucha antinarcéticos con mucho énfasis y seriedad, y capitalizar los aspectos
positivos para contribuir al mejoramiento de las relaciones.

Un ejemplo evidente de lo anterior fue el hecho de que mientras a nivel de
la Presidencia, los ministerios y hasta las mismas embajadas —tanto en Bogota
como en Washington— se atizaban enfrentamientos verbales y posiciones con-
frontacionistas, la tensién se aminoraba gracias al trabajo desarrollado por la
Policia y la Fiscalia en estrecha colaboracién con sus contrapartes en los Estados
Unidos.

Estos vinculos no se pueden perder o desaprovechar, y el préximo gobierno
debe, como parte de su politica exterior frente a Estados Unidos y la comunidad
internacional en general, propender por el fortalecimiento de los vinculos de
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cooperacion y amistad entre los organismos judiciales y de policia colombianos
con sus contrapartes en el exterior.

Un objetivo concreto, en el caso de los Estados Unidos, debe ser reconstruir
la confianza en nuestras instituciones, de manera que se reanude la cooperacién
judicial y el intercambio de pruebas, suspendidos de facto desde finales del
gobierno Gaviria y principios de la administracién Samper por el manejo ina-
propiado dado entonces por la Fiscalia a las pruebas suministradas por el go-
bierno americano.

Como es obvio, esto va de la mano con una estricta aplicacion de la nueva
legislaciéon en nuestro medio, tanto en el campo del aumento de penas como,|
de manera especial, en el de la ley de extincién del dominio y la extradicion.
Con certeza, si las autoridades americanas observan que las leyes son aplicad
con rigor y seriedad, el camino de la cooperacién judicial fluird con mucha ma
yor facilidad.

Politica exterior coherente y de largo plazo

Ademas de analizar cada uno de los anteriores frentes de accion y de disef
las estrategias y recomendaciones para mejorar la interaccién con cada uno d
ellos, el gobierno entrante debe desarrollar primero el tema de la necesidad di
coherencia en la politica exterior colombiana, y de las consideraciones a ten
en cuenta para iniciar con pie derecho el periodo de recuperacion de las rela:
ciones bilaterales.

Aunque es obvio y deberia sobrar en cualquier analisis, en el caso colombia:
no es necesario enfatizar en la necesidad de la existencia de unidad de criteri
en el manejo de la politica exterior, y en particular de las relaciones bilateral
con los Estados Unidos.

Si bien es cierto que el pais debe buscar una sana diversificacion de sus soci
comerciales y politicos, ampliando sus horizontes en Europa y América Lati
y cultivando nuevas relaciones, primordialmente en Asia, es utépico pensar qu
la importancia de las relaciones politicas y comerciales con los Estados Unid
pueden pasar a un segundo plano en el corto o siquiera el mediano plazo.
esta medida, lo importante es minimizar los factores de choque y maximizar |
puntos de comunion.

En consecuencia, es indispensable fijar unos lineamientos bésicos que
drian resumirse en los siguientes puntos:

Necesidad de liderazgo y voceria centralizados en la Cancilleria,
con la injerencia necesaria de los ministerios de Comercio Exterior,
Justicia y Defensa, y la Consejeria de Asuntos Internacionales

de la Presidencia de la Repiblica

Si alguna experiencia positiva se puede sacar de la crisis de las relaciones bi
terales desde 1994, es la importancia de la unidad de criterio y de la concen
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cion de esfuerzos en la punta de lanza natural y evidente que debe ser la Can-
cillerfa.

El impacto negativo de las frecuentes salidas en falso de algunos ministros
y los mensajes encontrados ante los funcionarios norteamericanos en Washing-
ton, demuestran la importancia de mantener una posicion unificada, guiada
por una politica exterior coherente y de caracter global.

La directriz basica debe ser buscar mecanismos de cooperacion y acercamiento,
y minimizar los escenarios de confrontacién, mientras se trabaja simultinea-
mente en el desarrollo y fortalecimiento de relaciones politicas y comerciales
con terceros paises.

Pero siendo pragmiticos, nadie puede disefar una politica exterior respon-
sable y realista partiendo del supuesto utépico de que Estados Unidos deje de
ocupar el primer lugar en la lista de socios comerciales y politicos de Colombia,
al menos durante la proxima década.

Partiendo de ese supuesto, todos los esfuerzos en materia de politica exte-
rior deben dirigirse hacia el fortalecimiento de la posicién colombiana, no sélo
a nivel interno, sino dentro de la comunidad internacional. La recuperacién de
la legitimidad, el principio de autoridad, y los conceptos de dignidad y soberania
cobran, hoy mas que nunca, mayor importancia. Y para cimentar una posicién
solida y respetable es indispensable empezar por definir una politica exterior
clara, coherente y de largo plazo, actuar proactivamente en este frente, y corre-
gir los factores internos que debilitan la posicién colombiana en el manejo de
las relaciones bilaterales y multilaterales.

El “experimento” que el actual gobierno ha intentado aplicar en miiltiples
instancias y ocasiones, jugando a impulsar medidas y proyectos de ley para
cumplir compromisos adquiridos con los Estados Unidos para luego dejarlos
morir en manos de un Congreso que no tiene ni la voluntad politica ni el criterio
o la independencia para llevarlos a feliz término, ya no funciona.

El manejo de las relaciones bilaterales o multilaterales con base en las bue-
nas intenciones, expresadas a nivel del discurso pero que en la realidad no se
cumplen, es un ejercicio desvirtuado. Hoy, mas que nunca, sélo los hechos
cuentan y al gobierno, al Congreso y a la opinién ptblica estadounidense no se
les puede “poner conejo”.

Definicion de la estructura del servicio diplomdtico, asi como de los perfiles
de los funcionarios

Es indispensable profesionalizar y especializar el servicio diplomatico, y parti-
cularmente la representacién colombiana en los Estados Unidos. La importan-
cia especifica de Colombia en el concierto latinoamericano no se compadece con
la actual representacion diplomaética en Washington. Para no hablar de México,
0 la misma Venezuela. No hay explicacién légica para que, por ejemplo, la Em-
bajada de Costa Rica en los Estados Unidos tenga una estructura mas amplia
que la de Colombia. Se requiere fortalecer el equipo ante la Casa Blanca, y dise-
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flar una estructura que cubra los diferentes frentes de accién descritos anterior-
mente.

Adicionalmente, es necesario acabar con précticas como las descritas a lo
largo de este documento, que constituyen simple y llanamente una forma mas
de utilizar el poder para servir intereses que, si bien pueden terminar benefi-
ciando al pais como un todo, tienen su origen en motivaciones particulares.

La realidad politica y comercial indica que la Embajada en Washington debe
ser ocupada por una persona, ojala especialista, que sea identificada por el go-
bierno norteamericano como representante legitimo del programa y de las de-
cisiones del presidente colombiano.

Se requiere de un ejecutivo, que maneje la Embajada con criterio gerencial
con énfasis en el fortalecimiento de los vinculos politicos y comerciales bilatera-
les, haciéndolos cada vez menos vulnerables a los vaivenes de la politica interna
de los dos paises.

Colombia debe revaluar todo su servicio exterior y sus representaciones di-
plomaticas en el exterior, optimizar el gasto en este rubro, y proceder a cerrar
las embajadas y consulados que no sean indispensables, mientras se fortalecen’
las principales embajadas dentro de las que ocupa el primer lugar la de Was-
hington.

Terminada la Guerra Fria, las prioridades de los Estados Unidos han caimn+
biado radicalmente. Temas como la contencién del comunismo pasaron a se-
gundo plano, y han sido remplazados por un claro énfasis en campos como el
de los derechos humanos, el libre comercio, la proteccién de la propiedad inte
lectual, las garantias a la inversion extranjera, la integracién econémica, el for:
talecimiento de la democracia, la proteccion y conservacioén del medio ambiente,
y la no proliferacién nuclear, entre otros.

En consecuencia, la estructura de la Embajada, asi como el niamero, la ubi
cacién y la organizacion de los consulados y las oficinas de Proexport y d
Ministerio de Comercio Exterior deben reflejar el énfasis en esos temas, confor:
mando equipos de trabajo que tengan garantias de continuidad en el tiempo
que no estén sujetos a padrinazgos.

De igual forma, en aras de la coherencia operativa, se requiere establecer u
vinculo orgénico y/o funcional permanente entre la Embajada ante la Ca
Blanca y la Misi6n de Colombia ante la OEA. Esta altima maneja temas relacio:
nados con Derechos Humanos, Ciencia y Tecnologia, Fuerzas Militares, tod
ellos de gran interés para la agenda colombiana en Washington. Inexplicabl
mente estas dos representaciones diplométicas vienen trabajando de mane
absolutamente independiente, casi sin hablarse entre si. Es inaudito que en
tema como los Derechos Humanos, en una coyuntura como la actual, no
haya establecido una agenda colombiana y una estrategia que incorpore las e
feras bilateral y multilateral como un todo. Las ONGs especializadas de W
hington se sorprenden por esto y asi lo manifiestan en privado.

En un momento como el presente, hay que afinar un discurso, establec:
una estrategia coherente en los dos &mbitos y con ello coordinar y ampliar
cobertura y ganar en credibilidad en las dos esferas. En un mundo de recursi
limitados es primordial establecer mecanismos de intercambio de informacid
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cabildeo, asistencia a eventos, en fin, una labor coordinada que permita ganar
presencia y credibilidad en la capital norteamericana. Asi mismo debe aprove-
charse de manera ojalé sistemética el acceso que proveen colombianos ubicados
en lugares claves de la capital estadounidense (organismos multilaterales, eje-
cutivo y legislativo norteamericanos, medios), recurso hasta ahora practicamen-
te ignorado por razones de indole politica.

Seria ademas deseable adscribir la Oficina Comercial del Ministerio de Co-
mercio Exterior en Washington a la Embajada, tal como sucede en el caso de
México. Esto le permitiré a la representacién colombiana ampliar sus puntos de
contacto, ganar presencia como entidad pero sobre todo manejar mas coordi-
nada y eficientemente la agenda comercial de Colombia en los Estados Unidos.

Necesidad de coordinar esfuerzos con el Congreso y el sector privado
colombianos

Por razones de falta de direccién, de acceso y de legitimidad, asi como por la
voluntad de supervivencia y en algunos casos deseos de protagonismo, las re-
laciones bilaterales durante el gobierno Samper se atomizaron.

Desde ministros con agenda propia y parlamentarios con deseos de figura-
ci6n, hasta gremios buscando salvarse del temporal, la gestion diplomatica desde
las elecciones de 1994 se ha caracterizado no s6lo por la improvisacién y la in-
coherencia, sino por concentrarse exclusivamente en apagar incendios. Por ello
es de primordial importancia empezar a disefiar desde ahora las estrategias que
habran de regir la politica exterior colombiana a partir del gobierno entrante.

Se requiere adelantar una gran convocatoria que involucre a miembros del
Congreso, cuya reputacién no sea cuestionada y que inspiren confianza y cre-
dibilidad tanto aqui como en el exterior, asi como a representantes de los gre-
mios y a expertos en materia de relaciones internacionales con el fin de elaborar
un programa de trabajo en cada uno de los frentes prioritarios de accion, de
manera que se conciba el disefio claro de una politica exterior coherente, de
Estado y no de gobierno, para someterla a consideracién de las diferentes fuer-
zas politicas, con el fin de lograr un consenso de largo plazo en lo que respecta
a la ruta que Colombia quiere seguir.

Al pais no le conviene seguir manejando las relaciones internacionales “a

bandazos”, sujetos a los logros o fracasos coyunturales en los temas de la agen-
da bilateral o multilateral. O lo que es atn peor, el nivel de las relaciones no
puede depender de la personalidad o el clima de las relaciones interpersonales
de los funcionarios diplométicos de uno y otro pais con sus respectivas contra-
partes en Bogotd y Washington.
De igual forma, la situacién de las relaciones bilaterales no puede estar su-
peditada, como sucede actualmente, a la percepcién que cada gobierno tenga
del otro, ya que esto s6lo estimula un clima confrontacionista y de mutuos re-
roches, totalmente destructivo.
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Estructurando y poniendo a funcionar una politica de Estado, con objetivos
de largo plazo y metas realistas y medibles, los nombres de los responsables de
ponerla en préctica mafiana o en el afio 2005 pasan a un segundo plano.

No obstante, es obvio que la eficacia y aplicabilidad de cualquier estrategia
en materia de politica exterior depende claramente de la credibilidad, legitimi-
dad y respeto que inspiren no sélo el gobierno central y el servicio diplomético,
sino también el Congreso y las autoridades judiciales y de policia.

De modo que, a manera de conclusién sobre la actualidad colombiana, es
imprescindible que, en el campo de la politica exterior (extensible al caso parti-
cular de los Estados Unidos) el préximo gobierno entienda la importancia de
fortalecer sus instituciones para que sirvan como garantes de una politica seria,
coherente y unificada, que permita manejar las relaciones internacionales con
dignidad y firmeza, y bajo la premisa basica de defensa de la soberania.

Las firmas asesoras

Estructurar un esquema de trabajo coherente y de largo plazo con una firma o
dos firmas asesoras norteamericanas es crucial para la gestién de la Embajada
en Washington. El criterio bésico de su trabajo se debe limitar a propiciar un
acceso eficiente a dependencias del ejecutivo y el legislativo norteamericano,
por una parte, y, por otra, orientar la gestién de la Embajada en acuerdo con la
sensibilidad de la opinién publica norteamericana, en lo que a los medios de
comunicacion se refiere.

No obstante, nuestro pais debe pensar en invertir en personal colombiano
para labores que en la actualidad vienen realizando las firmas asesoras del ac-
tual gobierno y por las que cobran enormes sumas de dinero. Asi, la Cancilleria
debe concentrar sus esfuerzos en la creaci6n de grupos especializados en el
manejo y seguimiento de los temas claves de la agenda bilateral, que se utilicen
con una visién de largo plazo creando un conocimiento y una historia al interior
de la Embajada.

Estos grupos, ojald pertenecientes a la carrera diplomatica y asignados por:
periodos de tiempo de tres o cuatro afios, deberén realizar un seguimiento perma-
nente y cercano al Congreso norteamericano. Es mucha la informacién existente
alli, tanto sobre los procesos legislativos como sobre los propios legisladores,
que no estd quedando en los archivos de la misién colombiana en Washington.
Incluso a nivel de relaciones (contactos) con el Congreso, todo est4 siendo ma
nejado por las firmas y poco o nada por la representacién diplomética colom
biana, contrario a lo que sucede en el caso de México o Chile. Es indispensabl,
que el personal diplomatico establezca contactos que sean “endosables” a su:
sucesores.

Algo similar puede decirse en relacién con el manejo de los medios de c
municacién. Mientras éste siga siendo exclusivo de las firmas locales, la Emba
jada colombiana y su personal diplomatico no va a aprender nunca sobre e
manejo de opinién en Estados Unidos y sus actores claves.
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En resumen, partiendo entonces de una politica exterior clara, con visién de
largo plazo, coherente y cohesionada, se debe disenar una estructura que em-
piece por la Cancilleria y se extienda al servicio exterior, apuntalada en unas
representaciones diplomaticas profesionales y especializadas, a las que se suma-
ria la asesoria local necesaria para maximizar la efectividad de las estrategias
encaminadas a recuperar el terreno perdido durante los cuatro anos del gobier-
no Samper.

En este orden de ideas, es fundamental fomentar la investigacion académi-
ca en el tema de Estados Unidos. Una politica exterior coherente y de largo
plazo debe estar basada en el conocimiento tanto del manejo de la politica ex-
terior norteamericana, como de su sociedad, de sus procesos legislativos, de sus
medios de comunicacién, de su economia, de su opinién ptblica, para mencio-
nar sélo los aspectos mas importantes. Y esto no sélo debe hacerse en el caso de
las relaciones con Estados Unidos, sino en las relaciones con otros paises claves
ipara las relaciones internacionales colombianas como es el caso de Venezuela y
llos paises andinos. Debe establecerse una relacién interactiva entre la academia

las instancias decisoras del gobierno en aras de lograr una politica exterior de
%stado con las caracteristicas antes descritas.

Conclusiones generales

Ia financiacion de la campana liberal de 1994, la crisis politica subsiguiente y el
manejo en ocasiones alegre y de bandazos de la relacion durante la administra-
ci6n Samper, ha “narcotizado” como nunca antes la agenda bilateral. En la practica,
esto ha resultado en la imposibilidad estructural de avanzar en temas diferentes
a la cooperacion antinarcéticos durante el resto del periodo presidencial de Er-
nesto Samper.
La interlocucién colombiana en Washington ha sido, es y sera fiel reflejo del
estado general de nuestra relacién con los Estados Unidos. En adelante, gran-
des retos colectivos le esperan a Colombia para restablecer un nivel aceptable
de comunicacion con el pais del norte. Como ha sido senalado, a nivel general
a restauracion de un didlogo fluido con Washington pasa por volver coherente
a politica exterior colombiana y restaurar un nivel de mutua confianza.
Adicionalmente, a nivel interno, el préximo gobierno tiene el reto de gene-
ar una conciencia colectiva sobre la importancia de la relacién de nuestro pais
on los Estados Unidos. Con ello se deben unificar los criterios para, primero
que todo, esclarecer el tipo de relacién que la sociedad espera y, segundo, ase-
purar una coherencia en los mensajes de los diferentes actores colombianos di-
ferentes al ejecutivo que tienen vinculos directos con ese pais (sector privado,
drganismos de control, Congreso, etc). Ello es un requisito indispensable para
larle coherencia a nuestra interlocucién y para restaurar la credibilidad y res-
etabilidad de nuestras instituciones en las distintas esferas de opinién y deci-
ion de los Estados Unidos.
Entender mejor la politica interna de los Estados Unidos es otro elemento
rucial para avanzar en la restauracion de una relacién digna y conseguir am-
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pliar la base de los temas que se tratan actualmente entre los dos paises. En este
campo existen varios aspectos a tener en cuenta.

En cuanto al primero, es necesario desde ya adelantarse a establecer esce-
narios posibles dentro de los cambios en la administracién y el Congreso esta-
dounidenses. La investigacion académica, enfocada de manera practica hacia el
andlisis de las posibilidades electorales y el mejor entendimiento de la préctica
de las relaciones en Washington (funcionamiento del Congreso, el Ejecutivo, las
esferas generadoras de opinion, asi como los interlocutores claves en la capital
estadounidense) es fundamental. La creacion de entes académicos (“Think-
Tanks”) dedicados al seguimiento sistematico de nuestro principal referente in-
ternacional, los Estados Unidos, ayudaria a diversificar la vision hasta ahora
exclusiva de entidades oficiales en el marco de una relacién compuesta de inte-
reses disimiles entre los diferentes sectores de la vida colombiana.

En segundo lugar, es necesario que los anélisis sobre el futuro de la relacié
bilateral partan de la base de la realidad colombiana dentro de la l6gica de 1
politica exterior norteamericana. En este sentido, teniendo como punto de par:
tida la actual “narcotizacién” de la agenda bilateral, un escenario realista es vol:
ver este elemento una fortaleza para “apalancar” temas de otra indole y que so!
de interés para amplios sectores de la sociedad colombiana (comercio, Derecho!
Humanos, ciencia y tecnologia, etc.), tal como se utilizé en las administracione:
Barco y Gaviria (ATPA y beneficios de la Union Europea).

Finalmente, para avanzar es importante aprender del pasado, en particul,
de las experiencias buenas y malas que ha tenido Colombia en la dltima década
Para ello, se debe recurrir al conocimiento adquirido por colombianos que ha
trabajado en Washington (embajadores, funcionarios de organismos multilat
rales, académicos, periodistas) con el fin de agrupar conceptualmente su expe:
riencia y proyectar con ello escenarios de esfuerzos futuros.




LA INTERMESTICA DEL PROCESO ESTADOUNIDENSE DE FORMULACION
DE POLITICAS '

James N. Rosenau*

Este trabajo se fundamenta en la conviccién, compartida por muchos observa-
dores, de que la division entre los asuntos domésticos y externos es crecientemente
imprecisa. En la actual era de mayor globalizacién y de tecnologias electrénicas
que tienden a volver mas pequeno al mundo, es un error presumir que los te-
mas domésticos e internacionales se ubican en esferas de actividad separadas.
Al contrario, los dos se entrecruzan, situacién que se refleja en la creciente in-
fluencia que ejercen las exigencias de la economia doméstica y la comunidad
politica sobre la conducta de la politica exterior, y por el peso que los asuntos
internacionales han asumido en el tratamiento de los temas domésticos”. Estos
vinculos intimos, los que a veces se conocen como la interméstica, operan en
todos los paises, pero resultan particularmente intrincados en los Estados Uni-
dos, una nacién con muchas subculturas, numerosos intereses internacionales
e instituciones encargadas de la formulacién e implementacién de politicas pa-
blicas que son altamente descentralizadas.

No obstante lo anterior, un anélisis desinteresado de la interméstica resulta
dificil por dos razones principales. Primero, Estados Unidos es tan grande, com-
plejo y diversificado, tan permeado de perspectivas alternativas y patrones an-
tagonicos, que la generalizacion se vuelve extremadamente riesgosa. Abundan
excepciones a las proposiciones generales y muchas veces es dificil saber si un
acontecimiento particular constituye una excepcién a un patrén establecido o
la primera sefial del surgimiento de uno nuevo. Obviamente, uno no puede
vacilar frente a tanta diversidad. Por el contrario, el reto se convierte en la des-
cripcién de los patrones de fondo, con una atencién simultédnea a las interpre-
taciones alternativas de los mismos.

En segundo lugar, medir aquellos vinculos intimos que confunden las fron-
teras entre lo doméstico y lo internacional no es facil, dado que éstos surgen de
un sinnimero de valores basicos que pueden facilmente distorsionar cualquier

*  Profesor de la Universidad George Washington.




298 ASUNTOS POLITICOS

evaluacion de la naturaleza y el significado de la interméstica. Es suficiente enu-
merar un serie de asuntos relacionados con valores para indicar la magnitud del
problema analitico:

Los observadores difieren con respecto a la salud basica de la comunidad
politica estadounidense y hacia dénde ésta podria estarse proyectando. Algu-
nos enfatizan lo que consideran un niicleo disminuido de valores alrededor de
los cuales los estadounidenses pueden congregar; otros afirman que un consen-
so de larga trayectoria a nivel de toda la sociedad permanece intacto. El debate
persiste en cuanto al grado hasta el cual la infraestructura del pais —sus puen-
tes, carreteras, sistema educativo, etc.— se estad deteriorando, y si se deberfan
invertir fondos sustanciales en proyectos de largo plazo para remediar esta si-
tuacién. Prevalecen divisiones intensas con respecto al papel del gobierno y el
punto hasta el cual deberia reducirse a todos los niveles, incluyendo el federal,
estatal y local. Y por Gltimo, contintia la controversia entre los oficiales puablicos
y los intelectuales sobre si Estados Unidos es o no una superpotencia, y si su
poder esta en decline relativo, dejandolo todavia como el pais més poderoso en |
el mundo pero crecientemente incapaz de resolver sus problemas internos o
enfrentar una variedad de retos externos. En resumen, tales asuntos basicos
necesariamente moldearan los estimativos de cémo estd manejando sus asuntos
particulares Estados Unidos durante estos tiempos turbulentos.

En la Tabla 1, se resumen estos diversos problemas, sugiriendo algunos de
los vinculos principales entre la politica doméstica e internacional de los Estados
Unidos. Més atin, se sefiala de qué forma los retos que provienen del exterior y
desde adentro plantean grandes interrogantes en cuanto a las posibilidades de
este pais para adaptarse en el futuro. En la columna de la izquierda, se enume-
ran algunas de las principales dindmicas que funcionan en el sistema global y
que plantean problemas para quienes implementan la politica exterior, mientras
que la columna de la derecha identifica algunos de los grandes problemas que
caracterizan al escenario doméstico. La mitad de la Tabla 1 resume algunos de
los interrogantes mas complejos que las interacciones de estos diversos retos
plantean para el pafs. Sin embargo, se debe enfatizar que las reflexiones que
siguen no pretenden responder ni explorar estos asuntos. No s6lo las respuestas
son especulativas, y por lo tanto requeririan de un tratamiento mucho més exten-
s0, sino que dichas respuestas también estarian arraigadas en los valores pro-
pios del autor, de poco interés seguramente para la Comisi6én. Al contrario, lo
que sigue busca explorar la interméstica de una manera analitica que no depen-
da de mi aseveracién personal sobre lo que le espera a los Estados Unidos hacia
el futuro.

Un sistema descentralizado de formulacién de politicas

Para lograr una comprensién adecuada de cémo los asuntos intermésticos tien-
den a ser tratados en los Estados Unidos, es esencial entender que el sistema de
formulacién de politicas es altamente descentralizado. Aunque es cierto que el
presidente preside la rama ejecutiva y que sirve como comandante y jefe de las
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fuerzas armadas, es fécil exagerar su capacidad para encauzar e implementar
diversas politicas. Mientras que las responsabilidades de formulacién de politi-
cas se dividen entre la rama ejecutiva y legislativa, en un sistema complejo (y
constitucional) de chequeos y balances, existe un sinntimero de oficiales y agen-
cias dentro de cada rama que tienen alguna responsabilidad frente a la formu-
lacién y ejecucién de politicas. Por ejemplo, dentro de la rama ejecutiva, existen
una multiplicidad de agencias que tienen alguna participacién en los asuntos
extranjeros, como resultado directo de la globalizacién: ademds de las agencias
tradicionales de politica exterior (los Departamentos del Estado y de Defensa,
AID), los Departamentos del Tesoro, Agricultura, Trabajo, Educacién y Comer-
cio, entre otros, pueden opinar sobre la conducta de algunos aspectos de los
asuntos externos, mientras que existen atin mas subdivisiones, organizados en
términos geogréficos y funcionales, que ejercen responsabilidades en éreas te-
maticas muy especificas. Asi mismo, dentro del Congreso, ademas del Senado
y la Camara de Representantes, existe un gran namero de comités con alguna
responsabilidad frente a la politica exterior dentro de cada uno, y cada comité,
a su vez, tiene numerosos subcomités con responsabilidades geograficas o fun-
cionales muy especificas. Adicionalmente, hay varias agencias regulatorias que
participan en el proceso, por no mencionar al Consejo Nacional de Seguridad,
que también se divide en varias oficinas funcionales y geogréficas. A estos ofi-
ciales hay que anadir las personas privadas, organizaciones, gobiernos locales,
oficiales estatales y partidos politicos cuyas opiniones sobre asuntos particula-
res pueden ser determinantes’.

No es sorprendente, entonces, que los que carecen de cierta familiaridad
con el proceso de formulacion de politicas exteriores en los Estados Unidos se
queden perplejos ante la necesidad de identificar a aquellos que hablan en
nombre de este pais. En realidad, casi todas las diversas voces tienen alguna
influencia sobre la formulacién de la politica exterior y frecuentemente defen-
deran posiciones antago6nicas, icon lo que terminan de confundir a los observa-
dores nacionales y extranjeros!

Dicho de otra manera, las rivalidades para el poder, el dinero y la responsa-
bilidad son endémicos a los sistemas descentralizados. iNo es inusual que las
noticias principales del dia incluyan afirmaciones totalmente opuestas sobre el
mismo tema hechas por dos oficiales diferentes! Tal vez mas importante atin,
con una autoridad tan dispersa en el proceso de formulacién de politicas, con
rivalidades intensas entre diferentes agencias, con una conviccién creciente d
que el papel del gobierno federal en los asuntos ptiblicos deberia reducirse su
tancialmente, con diferencias partidistas notables entre los principales partido:
politicos y con las ramas ejecutivas y legislativas controladas por partidos di
tintos, existe una tendencia inherente hacia la ausencia de consenso, la indeci:
sién y hasta parilisis en el planteamiento, adopcién e implementacion de tant
la politica démestica como la exterior. Es simbélico de esta tendencia el hech
de que se hubiera cerrado al gobierno federal dos veces durante finales de 199

Otra fuente de la tendencia hacia la ausencia de consenso lo constituye
existencia de muchos grupos de interés domésticos que ejercen alguna influenci
sobre aquellos aspectos de la politica exterior que mas les interesan. La comu
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dad cubana de la Florida es un ejemplo clasico en este sentido: sus actividades
y presiones siempre sirven como un insumo importante cuando se formulan las
politicas hacia la Cuba de Castro. Se puede decir lo mismo de la comunidad
judia con respecto a las politicas hacia Israel, de los afro-americanos con respecto
al Africa, de los asiaticos con respecto a las politicas que involucran a la Cuenca
del Pacifico, de los hispanos con respecto a los asuntos mexicanos y caribefios,
y asf a través de un amplio espectro de subculturas que constituyen la sociedad
estadounidense.

La formulacién de politicas en un mundo globalizado

Concomitantemente, las dinamicas de la globalizacién han extendido los pro-
cesos de descentralizacion mas alld de las fronteras de los Estados Unidos. No
es simple coincidencia que la agenda del pais haya sido influenciada dltima-
mente por controversias originadas en otras partes del mundo sobre las contri-
buciones a las campanas de los principales partidos politicos. Sea lo que sea la
naturaleza de dichas contribuciones, son una muestra indiscutible del grado
hasta el cual las economias nacionales se han globalizado, y de cémo las deci-
siones que se toman en una parte del mundo tienen enormes consecuencias
econémicas y politicas en otros lugares lejanos. Siempre ha sido considerable la
interdependencia que existe entre las sociedades, pero hasta ahora dicha situa-
cién no ha implicado que las politicas domésticas de un pais dado sean asunto
de los politicos y empresarios de otras regiones del mundo.

En otras palabras, la mayor globalizacién de las economias nacionales, com-
binado con la naturaleza descentralizada del sistema estadounidense de formu-
lacién de politicas, han creado amplias oportunidades para que los grupos de
intereses y de cabildeo extranjeros adquieran acceso e influencia en aquellos
procesos en donde se toman decisiones importantes. Muchos estadounidenses
ven de alguna manera como amenazante este acceso incrementado, pero mien-
tras sus protestas puedan lograr una mayor sensibilidad entre los lideres politicos
en cuanto a las formas en que mantienen el contacto con intereses extranjeros,
parece improbable que éstas logren alterar una realidad en donde se ha facili-
tado el acceso a todos aquellos actores en el exterior que tienen la necesidad de
influenciar las decisiones que favorecen sus respetivos intereses. Por supuesto,
hasta cierto punto el dinero puede servir como un medio para lograr el acceso
a un sistema descentralizado de formulacién de politicas, pero seria un error
considerar a las contribuciones financieras a las campanas politicas como la
fuente principal del acceso. Dichas contribuciones hacen noticias, pero las fun-
daciones reales del acceso se radican en el cultivo permanente de relaciones
entre grupos con ideas similares en el sector privado y los del sector piblico.
Las formas a través de las cuales se cultivan estas relaciones son sujeto de una
extensa literatura que examina una variedad de formas en que los cablldeos
establecen confianza entre los funcionarios ptblicos cuyo apoyo se busca®.
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Los mecanismos de coordinacién de un sistema descentralizado

Los esfuerzos para lograr un minimo de coordinacion entre los diversos actores
que buscan influenciar el proceso de formulacién de politicas se presentan de
varias maneras. En las etapas iniciales del proceso los comités inter-agenciales,
compuestos por oficiales de nivel medio en representacién de agencias de politica
domeéstica y exterior, sirven como el mecanismo principal para la confrontacién y
reconciliacion de diversas perspectivas. La coordinacién procede a niveles mas
altos dentro del Consejo Nacional de Seguridad y la interaccion entre sus diver-
sas subunidades. Ademads, existe un flujo permanente de intercambios entre los
comités del Congreso y las agencias relevantes del ejecutivo. De igual impor-
tancia, se dan alianzas importantes entre los grupos privados y las agencias
publicas que ejercen la jurisdiccion sobre los intereses de los primeros, por no
mencionar el namero creciente de coaliciones que los requerimientos de la glo-
balizacién han forjado entre los intereses domésticos y sus contrapartes en otros
paises.

El éxito de los diversos esfuerzos de coordinacion depende de la naturaleza
de los temas y la intensidad de aquellas fuerzas que se oponen al compromiso.
No existen patrones establecidos en este sentido, en parte porque la dindmica
de la globalizacién ha ampliado el circulo de actores interesados, y dado que los
cambios de personal pueden alterar la “quimica” de los comités inter-agenciales
y las coaliciones privado-pfblicas, contribuyendo as a las razones por las cuales el
proceso de formulacién de politicas a veces parece tan impredecible e irracional.

La estratificacién del puablico

Otra dimensién importante de los asuntos intermésticos se refiere a los papeles
desempenados por los diversos ptblicos que constituyen la arena politica en los
Estados Unidos. Para entender cémo se moldean las agendas domésticas y de|
politica exterior —c6mo algunos temas suben u otros bajan en importancia— es
crucial evitar tratar al pablico estadounidense como una masa poco diferencia-
da. Al contrario, en una primera aproximacién hay que ver al pablico como una
pirdmide, con una amplia base compuesta por lo que se conoce como “el ptibli-
co masivo” (un 80% de la ciudadania), con su punta en la cima compuesta po
“las elites” (uno o dos por ciento), y con el espacio de la mitad designada com
“l publico atento”®. Se concibe al piiblico masivo como un ente inmerso en |
rutinas diarias, y por lo tanto apético, poco informado y despreocupado por lof
asuntos internacionales en circunstancias normales. Por ejemplo, aunque en |
actualidad, la expansién de la OTAN constituye un tema principal a nivel glob
dos encuestas recientes han descubierto que entre el 70 y el 80% de los sujet
encuestados admitieron que sabfan poco o nada sobre el asunto, y un 25% afii
m6 creer que Rusia era miembro de esta organizacién®. Por otro lado, mientr
que la expansion de la OTAN tiene poca relevancia inmediata para la vida diari
de la gente, cuando los acontecimientos en el exterior parecen cercanos y am
nazantes el ptblico masivo se despierta, y puede establecer restricciones (a tr
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vés de encuestas, cartas a los periédicos, programas radiales y otros medios de
comunicacién a nivel local) dentro de las cuales los formuladores de politicas
en Washington deben mantener sus deliberaciones. Es ilustrativo en este sentido
la gran preocupacién que existe en cuanto al ingreso de drogas ilegales al pais y los
crimenes que se asocian con este problema: la amplitud y profundidad del in-
terés es basicamente lo que esta detras de la preocupacion en Washington por
seguir tratando este problema de una manera enfética. No obstante, con respec-
to a la mayoria de los temas no se considera al ptiblico masivo como un partici-
pante central en los procesos intermésticos a través de los cuales el pais maneja
sus asuntos politicos.

En el caso del “ptblico atento”, sucede lo contrario. Este esta conformado
por aquellos ciudadanos que siguen activamente el desarrollo de los aconteci-
mientos y que tienen a su disposicion un alto nivel de informaci6n. En otras
palabras, constituye la audiencia con la cual las elites interactan, y por lo tanto,
constrifien la libertad de accién que los oficiales ptblicos pueden ejercer en la
formulacién y escogencia entre alternativas politicas. Los ciudadanos atentos
leen peri6dicos y revistas serios, y ven las noticias y analisis de la televisién con
mayor atencién que sus contrapartes del ptblico masivo.

No obstante, es en el nivel de la élite donde se definen, se debaten y se
toman las decisiones politicas. El estrato de la élite consiste tanto de los lideres
gubernamentales y politicos como de los lideres en los medios de comunica-
cién, el sector privado, los sindicatos, la religion y asi por todos los rasgos de la
vida nacional y en cada region del pais. Sea cual sea su ubicacién y su ocupa-
ci6n, los que componen la élite se involucran constantemente en alguno u otro
aspecto del proceso de formulacién de politicas, o bien a través de contactos
directos con los oficiales publicos, a través de sus discursos y comunicaciones
escritas, 0 (més recientemente) a través de sus contribuciones financieras a las
campanas politicas o cuentas electorales de los oficiales electos. Los debates que
tienen lugar en las secciones de opini6n de los periédicos o los programas de
televisién entre las élites no-gubernamentales, por no mencionar los mensajes
que transmiten a través de contactos personales, sirven como insumos cruciales
para las deliberaciones de los oficiales ptiblicos en sus respectivas posiciones
por todo el gobierno’.

El impacto de la revoluci6n de las capacidades

Aungue la interpretacién piramidal de los papeles de formulacién de politicas
desempenados por diversos ptiblicos sirve todavia como una base ttil para el
andlisis de las formas en que el proceso de formulacién de politicas funciona en
los Estados Unidos, solamente constituye una estructura, que debe completarse
con algunos de los cambios recientes més sustanciales que aumentan su com-
plejidad. Tal vez lo més notable, es que el piblico masivo tiene mayores capaci-
dades que en el pasado, a raiz de la revolucién microelectrénica y un namero
de fuentes adicionales, y por lo tanto es capaz de construir escenarios que vinculan
eventos y problemas distantes a sus rutinas diarias®. Entre las miltiples conse-
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cuencias de esta revolucion de capacidades, cabe destacar la posibilidad de que
m4s y méas miembros de los piblicos masivos estén entrando (o siendo recluta-
dos) al ptiblico atento, resultando hasta incluso en una disminucién de su ubi-
caci6n en la base de la pirdmide de 80 a 50%. En efecto, se ha argumentado que el
ptiblico es esencialmente “racional” en su acercamiento a los problemas pibli-
cos, a pesar de ciertas brechas en la informacién’. Sea cual sea la validez de este
argumento, el grado hasta el cual se estd acelerando un giro en el balance entre
los ptblicos atentos y masivos es indicativo de la magnitud de las complejida-
des y falta de certidumbre asociadas con las politicas intermésticas.
En otras palabras, al contrario de las teorias realistas, neorrealistas y hasta
liberales sobre la naturaleza de las relaciones internacionales, parece razonable
esperar que los ptblicos en todas partes desempenen papeles crecientemente
importantes en la conducta de la politica exterior. No es simple coincidencia el
hecho de que las plazas municipales de las ciudades del mundo se hayan llena-
do en décadas recientes de multitudes que exigen una u otra alteracién en las
. politicas ptblicas, y que a veces han logrado tumbar a los gobiernos. En resu-
men, una de las consecuencias principales de la revolucién de las capacidades
es una mayor posibilidad de parte de los individuos de saber cudndo involu-
crarse en las acciones colectivas. En el caso de los Estados Unidos, el uso de la
accién colectiva no ha sido tan extenso como en otras partes del mundo (con la
excepcién del periodo de la guerra de Vietnam), pero constantemente se le ha-
cen encuestas al ptiblico para saber sus opiniones, y los resultados de éstas sir-
ven de insumo a los calculos tanto de los oficiales como de los que dirigen los
grupos de interés. Entre otras funciones, las encuestas sirven para contrarrestar
las posiciones de los grupos mas vociferos de la sociedad. Por ejemplo, es inte-
resante notar que mientras algunas voces denuncian las Naciones Unidas y las
politicas de cooperacién multilateral, las encuestas han revelado que la mayoria
guardan actitudes favorables hacia las instituciones internacionales, incluyen-
do la ONU.

El advenimiento del cinicismo hacia la politica

Otra dindmica de cambio que opera entre los ciudadanos ordinarios y atentos
es el giro discernible de actitudes en cuanto a la confianza de la gente en las
instituciones de gobierno. Por muchos motivos, desde escéndalos tales como
Watergate e Irangate, hasta las ansiedades causadas por un mundo més globa-
lizado y turbulento, un escepticismo, y hasta un cinicismo, ha encontrado raices
profundas en las orientaciones de muchos individuos'’. Los lideres de las mdl-
tiples instituciones gubernamentales, empresariales, laborales y de los medios
ya no se ven con el mismo tipo de respeto del que gozaban hasta hace pocas
décadas. A pesar de que la economia estadounidense contintia creciendo y per-
.manece estable, més y mas personas se preocupan por el futuro. Estas observan
que la brecha entre ricos y pobres esta creciendo, y muchas enfatizan el supues-
to hecho de que la presente generacion de jévenes es probablemente la primera
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en la historia de los Estados Unidos que no podré esperar tener mas éxito que
sus padres. Como resultado de estos diversos factores, existen algunas pruebas
sélidas de que muchos miembros del ptblico estén dando la espalda al proceso
politico y hasta incluso a sus vecinos. Salen a votar en nimeros reducidos; par-
ticipan menos en la vida asociacional '. y se han vuelto crecientemente menos
interesados con temas sociales como el rezo en las escuelas, el aborto, el racismo
y la violencia doméstica, entre otros. (Visto de esta manera, la obsesi6én nacional
con los juicios de O.]. Simpson es facilmente entendible).

Son numerosas las consecuencias de estos giros de actitud hacia el cinismo
y el irrespeto hacia el gobierno y sus lideres. Para comenzar, resulta dificil para
cualquier lider, o hasta incluso, cualquier coalicién de lideres, la movilizacién
del pablico para tratar problemas particulares, sean los estdndares educativos,
el consumo de la droga, el crimen, o cualquier otro de los temas principales de
la agenda doméstica. De igual importancia, esta situacion subraya un giro hacia
la derecha en la sociedad politica estadounidense, un cambio hacia la imposicién
de ciertas restricciones sobre el papel del gobierno, incluyendo la imposicién de
limites sobre la reeleccién consecutiva de funcionarios ptblicos, la adopcién de
una enmienda constitucional que exija que el presupuesto esté balanceado y la
eleccién de miembros crecientemente conservadores al Congreso. Algunos ana-
listas (aunque no todos), ven el hecho de que el Partido Republicano controle la
Céamara de Representantes después de unos cuarenta afios de dominacién por
los demécratas, como una indicacién de un giro significante en la politica esta-
dounidense.

¢Son estas tendencias indicacion de la voluntad de parte del pablico de dis-
tanciarse de las responsabilidades globales? Parece dudoso que los cambios de
actitud culminen en un retorno al aislamiento. Aparte de la aversion a las inter-
venciones militares, las cuales pueden incurrir en un alto nimero de muertes,
las grandes mayorias del publico siguen convencidas de que Estados Unidos
deberia mantener su participacion en los asuntos globales de una u otra mane-
ra. La actual generacion ha aprendido la leccion de que el pais ya no sélo no
puede permanecer aislado de lo que sucede en el resto del mundo, sino que la
globalizacién de la economia ha hecho que los trabajos y bienestar de muchos
ciudadanos dependan de la vitalidad de muchas corporaciones y economias en
paises lejanos. La gente puede dudar sobre los méritos de un programa de ayu-
da extranjera, pero sabe que los bienes que produce y consume probablemente
cuentan con componentes extranjeros, sin los cuales decaeria su bienestar.

La division entre las élites

No obstante el impacto de la revolucion de las capacidades, las dindmicas de la
globalizacién no han alterado sustancialmente la postura de los grupos de la
elite. Mas concretamente, no existe un consenso entre los diversos grupos de
lideres en cuanto al papel de los Estados Unidos en los asuntos mundiales. La
Guerra de Vietnam rompi6 con el amplio acuerdo que existia entre las élites al
finalizar la Segunda Guerra Mundial, y no se ha podido restablecer. En efecto,
todo parece indicar una continuacién de las divisiones, a pesar de que el pais




306 ASUNTOS POLITICOS

tuvo a un “gran comunicador” como presidente en los afios ochenta, y a pesar
de que triunf6 en la Guerra Fria y sigue gozando de cierta prosperidad econé-
mica. La Tabla 2, un resumen de los resultados de un proyecto de veinte afos
del distinguido poht610g0 Ole R. Holsti, y mio en Duke Univeristy, ilustra la
ausencia de consenso'”. Entrevistamos a varios miles de lideres en diez areas
distintas de la vida estadounidense, diez meses antes de cada una de las tltimas
seis elecciones presidenciales. La Tabla 2 indica cémo la distribucién de sus respues-
tas entre cuatro sistemas de creencias mutuamente excluyentes result6 en brechas
persistentes a través de lineas divisorias caractenzadas por el apoyo u oposicién
a dos formas distintas de internacionalismo'®. Aunque son evidentes ciertos cam-
bios menores en los porcentajes de cada uno de los cuatro grupos de afio a afo, la
tendencia central que queda manifiesta en la Tabla 2 es la continuidad en las
diferencias entre los cuatro grupos durante un largo periodo de tiempo.

Al extrapolar estos resultados, y tener en cuenta la naturaleza descentrali-
zada del sistema de formulacién de politicas, parece razonable presumir que las
politicas estadounidenses hacia el mundo durante los préximos afos seran va-
cilantes y llenas de inconsistencias. En un sentido muy general, la falta de co-
hesion a nivel de las élites de la sociedad estadounidense ayuda a explicar por
qué la politica exterior de Estados Unidos sigue siendo partidaria de los lazos
econémicos con la China, a pesar de su récord frente al tema de los derechos
humanos, o por qué puede certificar a México como un pais que ha intentado
controlar el flujo ilegal de drogas de una manera adecuada, sin hacer lo mismo
con respecto a Colombia. Simplemente, existe un grado insuficiente de consen-
so entre las é€lites sobre aquellos valores que podrian generar politicas consis-
tentes en una u otra direccién. Dicho de otra manera, y visto dentro del contexto
de los resultados resumidos en la Tabla 2, no es nada sorprendente que las po-
liticas de los Estados Unidos hacia Bosnia, Haiti, Nafta y una variedad de otros
temas contemporédneos, hayan sido altamente contenciosas.

La falta de cohesion entre las €lites se extiende aiin més a raiz de que ya no
se centran en la costa este del pais. En contraste con las primeras décadas del
presente siglo, el llamado “establecimiento oriental” no constituye una fuerza
dominante en la formulacién de la politica exterior. Como dijo un observador:

Se ha erosionado el lugar privilegiado del este en los asuntos exteriores. Nueva
York ya no domina las relaciones econémicas del pais con el resto del mundo, y
la porcién del comercio que pasa por las puertas orientales se ha disminuido
draméticamente. Desde el sur de California hasta los Grandes Lagos, y desde el
noroccidente del Pacifico hasta la frontera de Texas y el sur de la Florida, la regiones
estan desarrollando sus propios intereses y orientaciones econ6micos, y estan
creando las oficinas y otras instituciones requeridas para defenderlos. En resu-
men, la regionalizacién no sélo ha reducido la influencia del este sobre el proceso
de formulacién de la politica exterior, sino que ha ayudado a forjar un nuevo
proceso de formulacién de politica global con fuentes de poder mucho més alla
de las zonas aledafas de Washington™". o
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TABLA 2
DISTRIBUCION DE LINEA DURA, INTERNACIONALISTAS, AISLACIONISTAS, COMODINES

EN SEIS ENCUESTAS 1976-1996
(en porcentajes)

Internacionalismo cooperativo

I
N Oponerse Apoyar
; Linea dura Internacionalista
2 ; 1976 20 1976 30
N v o 1980 20 1980 33
P 1 ¥ 1984 17 1984 25
€ L " 1988 16 1988 25
I I R 1992 9 1992 33
: I 199 13 199 29
& N o Aislacionistas Comodines
L T P 1976 8 1976 4
I E o 1980 7 1980 2
s & 1984 7 1984 51
M R 1988 8 1988 52
9 s 1992 5 1992 53
E 1996 10 199 48

La importancia de un consenso bésico a nivel de las élites se vuelve atin
mayor, ya que el liderazgo que particip6 en la Guerra Fria y que recibi6 un
enorme respeto por haberlo hecho, ha desaparecido del escenario. Solamente
George Kennan y Paul Nitze permanecen, con el primero mayor de 90 afios y el
segundo mayor de 80. Los lideres actuales en el campo de la politica exterior no
han adquirido la estatura necesaria como para movilizar el apoyo para una po-
litica exterior coherente, o para dar direccién al curso de la politica interméstica.
Colin Powell se acerca a esto, por su liderazgo en la Guerra del Golfo, es el
ejemplo més cercano a este ideal, pero en general se han reducido notablemen-
te en comparacion a décadas anteriores los niimeros de los que pueden movili-
zar al publico. Hoy dia, los Estados Unidos no es tanto una sociedad sin lider
sino una sociedad con una multiplicidad de lideres, ninguno de los cuales en
condiciones de movilizar a mas que un segmento muy selecto del ptiblico. Mds
importante atin, ningtin segmento importante de la élite ha logrado desarrollar
una visién del mundo coherente en cuanto a cémo Estados Unidos debe rela-
cionarse con el mundo de la pos-Guerra Fria y la ausencia de un enemigo bien
definido y amenazante.

El impacto de los temas de la interdependencia

Otra dimensién de la naturaleza cambiante de la estructura piramidal del pa-
blico es representada por el surgimiento de temas de la élite y ciudadanos atentos
correspondientes, grupos cuyas actividades se organizan alrededor de asuntos
especificos que son globales en su alcance —lo que he llamado temas de “inter-
dependencia”, dado que sus fuentes traspasan las fronteras nacionales, y por lo
tanto, requieren de la cooperacion entre gobiernos para avanzar en su solu-
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ci6n'. Siete asuntos de interdependencia— los derechos humanos, la contami-
naci6n ambiental, el SIDA, el tréfico de drogas, las crisis monetarias, la migracién
y el crimen— parecen particularmente destacados en la agenda global actual, y
todos los siete han generado la aparicién de grupos activos en los Estados Uni-
dos que presionan para que se tomen acciones para aliviar los diversos proble-
mas asociados con los diferentes temas. Dichos grupos se diferencian de los
grupos tradicionales de intereses, ya que sus preocupaciones se centran en si-
tuaciones que se radican mas alld de las fronteras estadounidenses, en vez de
problemas internos que exigen una solucién. Por otro lado, en una era de esca-
SOs recursos, estos grupos monotematicos carecen de un conjunto de valores
compartidos que les permitan actuar consensualmente; por el contrario, com-
piten entre si para los mismos grados de acceso y apoyo, contribuyendo asi a
las rivalidades y complejidades que caracterizan al proceso de formulacién de
politicas descrito en este ensayo.

Lo anterior no significa que solamente los miembros del pablico atento,
activos en grupos monotematicos, se interesan por los temas de interdependen-
cia. Dada la preeminencia de dichos asuntos, y las formas en que afectan la vida
diaria de individuos crecientemente més capacitados, tiende a existir una preo-
cupacion generalizada por cualquiera de los temas cuando algin aconteci-
miento lo impulsa al primer plano de las noticias. Los activistas monoteméticos
persiguen sus intereses a todo momento, pero se les juntan segmentos mucho
més amplios de los piblicos masivos y atentos cuando las noticias llaman la
atenci6n a crimenes relacionados con el narcotrafico, desastres ecolégicos, abu-
sos flagrantes de los derechos humanos o migraciones masivas, entre otros. To-
dos estos problemas pueden penetran la vida diaria de los ciudadanos cruciales
de c6mo se ha disminuido el mundo y c6mo los temas domésticos y externos se
han vuelto inextricablemente entremezclados.

La construccion de la agenda nacional

Dada la naturaleza descentralizada del sistema de formulacién de politicas en
los Estados Unidos, surge un interrogante en cuanto a los procesos a través de
los cuales los temas logran colocarse en la agenda nacional y permanecer alli.
En otras palabras, dado que el lapso de atencién del publico es tan limitado y
dado que los medios de comunicacién sélo pueden cubrir unas pocas notas
informativas al tiempo, éc6mo logran destacarse algunos temas, interesando
tanto alos individuos piiblicos como a los privados? La respuesta no es sencilla.
Son numerosos los caminos hacia la importancia tematica. La atencién sostenida
de un presidente a un problema puede impulsarlo a un lugar alto en la agenda
nacional, como lo pueden hacer los acontecimientos en el exterior que llaman
la atencién y son cubiertos por los medios (como la masacre en la plaza de Tia-
nanmen, el genocidio en Bosnia o la invasi6n de Irak a Kuwait). Algunos temas
de interdependencia, como un arresto de narcotraficantes o un incidente que
involucra a imigrantes que intentan entrar ilegalmente al pais, pueden captar
la atencién piblica por un tiempo breve, dependiendo de la intensidad con la
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que se tratan en los medios de comunicacion. A veces, resultados inesperados
de las encuestas de opinién también pueden colocar un tema en la agenda nacio-
nal, y obligar a los formuladores de politicas a tomar acciones correctivas. Por
supuesto, durante los periodos electorales, los candidatos pueden plantear pro-
blemas controversiales que activan el interés ptblico.

Otra ruta mas compleja a laimportancia tematica abarca un proceso acumu-
lativo de circuitos en donde los diversos actores de un sistema descentralizado
responden ptblicamente entre si sobre un problema, generando asi un nivel de
preocupacion que crece hasta tal punto que ya no puede ser ignorada por los
altos oficiales.

Por ejemplo, un senador exige accién con respecto a algiin tema, un edito-
rial del New York Times registra la situacién, otro senador entra a la discusion con
una perspectiva contraria, un grupo de interés sale a apoyar al primer senador,
la Casa Blanca siente la obligacién de asumir una posicién, méds y mas actores
se involucran, y asf el tema adquiere una dindmica propia y llega a ocupar un
lugar en la agenda nacional.

Sin embargo, para repetir, la vida ttil de la mayoria de los temas ptblicos
no es larga. Los asuntos que involucran acontecimientos distantes persisten en
la agenda nacional solamente en casos excepcionales, y la mayoria solamente
duran siempre y cuando los medios de comunicacién y los politicos les dedi-
quen una atencién acumulativa. Dado que estos Gltimos entienden que el lapso
de atencién del publico es relativamente corto, la agenda nacional sufre de al-
teraciones y cambios frecuentes.

Por otro lado, los temas adelantados por los cabildeos pueden culminar en
resultados exitosos a pesar de no ser reconocidos como importantes. Concreta-
mente, temas estrechos que pertenecen a una ocupacion o problema particular
pueden ocupar la atencién de los principales oficiales durante el tiempo en que
el asunto no se resuelva y los intereses de cabildeo siguen actuando. En otras
palabras, aparte de la agenda nacional, existe una gama de temas especificos
que constituyen el trabajo diario de las burocracias gubernamentales y la comu-
nidad politica relevante. Frecuentemente estos temas estrechos logran navegar
por el proceso de formulacién de politicas y culminan en resoluciones exitosas,
sin necesidad de la publicidad o la conciencia publica.

Un caso hipotético

Una forma de comenzar a entender la complejidad de los procesos de construc-
cién de agendas y formulacion de politicas que incorporan dindmicas intermés-
ticas es la especulaci6n sobre un caso particular. Consideremos una propaganda
de una péagina entera que la Repiblica de Colombia coloc6 en el Washington
Post, New York Times, Wall Street Journal, Miami Herald y tres peri6dicos impor-
tantes mas durante la segunda semana de febrero de 1997. Bajo un titular en
letra grande que proclamaba: “Estamos en buen camino de hacer a los narcotraficantes
sufrir tanto como las personas a quienes suministran”, la propaganda provee esta-
disticas impresionantes sobre las cantidades de cocaina capturadas, las hecta-
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reas de coca destruidas, los arrestos relacionados con el narcotréfico y las pistas
aéreas clandestinas destruidas, seguido por un mensaje de nueve parrafos en
donde se solicita el apoyo de los demas paises para solucionar el problema de
la droga. Al fondo de la propaganda aparece otra linea de texto en letra grande
que declara que Colombia esta “Trabajando para cambiar la forma como se piensa en
nuestro pais”. Mas al fondo de la pagina se le dice al lector que puede adquirir
mads informacién a través de una firma de relaciones publicas de Alexandria,
Virginia.

Si asumimos que uno de los propésitos de la propaganda era el de influen-
ciar la decisi6n de los Estados Unidos sobre la descertificacion de Colombia por
no ser suficientemente energlca en sus politicas anti-narcéticos, y por lo tanto
merecedor de sanciones'®, varias preguntas importantes surgen logicamente:
£Qué se logro al colocar la propaganda en los periodicos de la élite? ¢ Tuvo algan
impacto sobre el clima de la opinién con respecto a Colombia? ¢{Aument6 la
probabilidad de que los que participan en la ruta de circuitos de temas sobresa-
lientes vieran més favorablemente los esfuerzos anti-narcéticos de Colombia,
asegurando asi que los funcionarios que toman decisiones consideraran la cues-
tion de la certificacién con mayor detenimiento? ¢O el propésito era de mas
largo plazo, en el sentido de generar un clima mas favorable de opini6én hacia
Colombia en los Estados Unidos, fuera cual fuera la naturaleza de la decisién
tomada sobre la certificacion en 1997?

El hecho de que no se pueden responder estas preguntas con facilidad es
una indicacién de la complejidad de la interméstica estadounidense. Ni siquiera
el conocimiento del resultado de la decision sobre la certificacion haria mas facil
especular sobre el impacto de la propaganda. Por si sola, seguramente la propa-
ganda no ayud6 a cambiar en lo inmediato las posiciones de la comunidad de
formuladores de politicas, las élites no-gubernamentales, el ptblico atento ni el
publico en general. Sin embargo, si se considera a la propaganda como parte de
una estrategia de largo plazo asumida por el gobierno de Colombia “para cam-
biar la forma como se piensa en nuestro pais” (lo cual es el caso, segtin entiendo)
—una estrategia que incluye una serie de propagandas anteriores, contactos
con miembros claves del Congreso y el Departamento del Estado, grupos de
trabajo para medir la forma como los ciudadanos piensan en Colombia en la
actualidad, esfuerzos para movilizar a la comunidad colombo-americana en los
Estados Unidos y el establecimiento de vinculos con empresas interesadas en el
petréleo y el café de Colombia, entre otros productos— es factible que el men-
saje se convierta en un componente esencial de un giro de largo plazo en lasi
actitudes a través de las cuales los estadounidenses evaltian a Colombia. Po
ejemplo, ya se ha logrado estimular la creacién de grupos de colombo-america:
nos quienes, al ver un mensaje positivo sobre su pais en los medios, se h
motivado a contribuir al esfuerzo de relaciones piblicas. Supuestamente,
estadisticas sobre esfuerzos actuales de Colombia para combatir al narcotréfic
también han sido utilizadas por uno u otro actor que prefiera presentar a Co-
lombia de una manera mas positiva.

En resumen, seria un error medir el impacto de propaganda en términ
aislados, 0 asumir una posicién de corto-plazo sobre su relevancia. Hasta incl
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so, es concebible que aunque la propaganda y la estrategia de la cual forma
parte no logren impedir una decisién de descertificacion de parte de la admi-
nistracién Clinton podria contribuir a una decisién de posponer la implemen-
tacion de esta decisi6n durante un periodo de varios meses. Al producir una
prorroga de seis meses 0 més, se lograria demostrar que a pesar de que un pro-
ceso descentralizado de formulacién de politicas hace dificil general un trata-
miento favorable sobre un tema interméstico particular, es posible influenciar
dicho proceso. En efecto, si se hace una inversion adecuada de tiempo, dinero
y esfuerzo en nombre del tema, es factible lograr el resultado deseado.

Conclusion: el impacto de la globalizacién

Muchos analistas suponen que se vuelve especialmente dificil el acceso al sistema
politico de una pais dado cuando éste cuenta con estructuras bien establecidas
de formulacién de politicas y cuando sus instituciones politicas son fragiles y
maleables'’. Este principio general se podria aplicar a los Estados Unidos, al no
ser por las dindmicas de la globalizacién, ya que sus procedimientos de formu-
lacién de politicas se han desarrollado a través de un periodo largo de tiempo
y son muy arraigadas, formal e informalmente, en los patrones de interacciéon
a través de los cuales se identifican, se formulan y se seleccionan las alternativas
de politica. Su alto grado de descentralizacién hace que las barreras de acceso
al sistema estadounidense planteen retos mayores, con actores y agencias inter-
minables cuyo apoyo se necesita para lograr el acceso a los resultados deseados.
A pesar de lo anterior, la expansion de la globalizacion pareceria estar disminu-
yendo algunas de estas barreras. Lentamente, los maltiples contactos e inte-
reses que organizaciones estadounidenses de todo tipo tienen con el exterior
estan sirviendo para integrar al proceso de formulacién de politicas a un con-
junto de dindmicas més amplio. La formulacién de politicas estadounidenses
sigue siendo un sistema complejo y descentralizado, pero crecientemente la
globalizacion estd abriendo vias de acceso y aumentando la relevancia de la
politica interméstica.

NOTAS

1. Este trabajo fue preparado para un seminario patrocinado por la Comisi6én de Analisis y Reco-
mendaciones sobre las Relaciones entre Colombia y los Estados Unidos, Washington, D.C., mar-
207 de 1997.

2. En trabajos anteriores he sugerido que este entrecruce es tan extensivo como para haber creado
lo que denomino un espacm globalizado” o una “frontera”. Ver James N. Rosenau, “Material
and Imagined C: ies in Globalized Space”, un trabajo presentado en la Conferencia so-
bre “Ci Internacit "1 A lia, Asia y el Mundo, organizado por el Univer-
sity de South Q land, Tc b lia, noviembre 30 de 1996, y James N. Rosenau,
Along the Domestic-Foreign Frontier: Explanng Governance in a Turbulent World (Cambride: Cam-
bridge University Press, 1997).

3. No es inusual, por ejemplo, que los diversos Estados tengan oficinas comerciales en el exterior,
y que ciertas ciudades se entrometan en controversias internacionales. Ver Ivo D. Kuchacek, The
Territorial Dimension of Politics: Within, Among and Across Nations (Boulder: Westview Press, 1986)
y Heidi H. Hobbes, City Hall Goes Abroad: The Foreign Policy of Local Politics (Thousand Oaks: Sage
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Publications, 1994). Para un estudio mas antiguo pero todavia rel sobre las di fuen-

tes a través de las cuales se transmiten los consejos a la rama ejecutiva, ver Thomas E. Cronin y

Sanford D. Greenberg (eds.), The Presidential Advisory System (Nueva York: Harper and Row,

1969).

Para un e]emplo de esta vasta literatura, ver Norman J. Ornstein y Shirley Elder, Interest Groups,

Lobbying and Pc king (Washi Congressional Quarterly Press, 1978).

Se puede encontrar una elaborauén de esta concepcion piramidal del pablico y sus componen-

tes principales en Gabriel Almond, The American People and Foreign Policy (Nueva York: Praeger,

1960) y James N. Rosenau, Public Opinion and Foreign Policy: An Operational Formulation (New

York: Random House, 1961)A Para una excelente resefia reciente de la literatura sobre los papeles

d fiados por los di publicos, ver Ole R. Holsti, Public Opinion and American Foreign

Policy (Ann Arbor: University of Michigan Press, 1996).

Ver David S. Broder, “Albright’s Difference”, Washington Post, febrero 23,1997, p. C7.

Para un andlisis de c6mo las élites transmiten los mensajes y como los oficiales puablicos los

reciben a través de diversos canales, ver Bernard C. Cohen, The Publics Impact on Foreign Policy

(Boston: Little, Brown and Co., 1973).

La naturaleza de la revoluci6n de las capacidades se analiza en profundidad en James N. Rose-

nau, Turbulence in World Politics: A Theory of Change and Continuity (Princeton: Princeton Univer-

sity Press, 1990), Capitulo 13. Se trata de probar la hipétesis de que las capacxdades estén

creciendo, especialmente entre las €lites, en James N. R y W.Michael Fagen, “I

Skillful Citizens: A New Dynamism in World Polmcs”"’ Inlemalxonal ShldlZS Quarterly (en pren-J

sa). Los datos generados por este estudio cl lah

Ver Benjamin 1. Page y Robert Y. Shapu’o The Rational Public: Fifty Ymrs of Trends in Americans|

Policy Pref , (Chicago: Uni y of Chicago Press, 1992).

Para dos analisis i de este fen6 ver Aryeh Botwinick, Donald L. Kanter y Philij

H. Mirvis, The Cynical Americans: Living and Working in an Age of Discontent and Disillusion (S:

Francisco: Jossey-Bass Publishers, 1989).

Esta conclusion ha sido propuesta de una manera convincente en Robert D. Putnam, “Bowlin

Alone: Americas Declining Social Capital”, Journal of Democracy, Vol. 6 (enero 1995), pp. 65-78.
proyecto ha culminado en més de treinta articulos y un libro titulado American Lea:

hip in World Affairs: Vietnam and the Breakdown of Consensus (Boston: George Allen & Unwin,

1984). Para los analisis més reci de los datos g dos por el proyecto, ver Ole R. Holsti

James N. Rosenau, “Liberals, Populists, Libertarians and Conservatives: The Link Between

mestic and International Affairs”, International Political Science Review, Vol. 17 (enero 1996),

29-54; Ole R. Holsti y James N. Rosenau, “The Foreign Policy Beliefs of American Leaders

the Cold War: The Persistence or Abatement of Partisan Cleavages? en Eugene R. Wittkopf (de.

The Future of American Foreign Policy (Nueva York: St. Martin’s Press, 1994), pp. 127-47; y Ole

Holsti y James N. Rosenau, “The Structure of Foreign Policy Beliefs among American Opinit

Leaders After the Cold War”, Millenium, Vol. 22 (verano 1993), pp. 235-78. No se han analiza

atn los datos de 1996, y su inclusi6n en la Tabla 2 es la primera vez que se utilizan.

Para una discusi6n extensa en donde se derivan las distinciones entre los diversos tipos

internacionalismo, ver Eugene R. Wittkopf, Faces of Internationalism: Public Opinion and Ameri

Foreign Policy (Durham, NC: Duke Univeristy Press, 1990).

Michael Clough, “Grass-Roots Policymaking: Say Goodbye to the ‘Wise Men?”, Foreign Affai

Vol. 72 (enero/febrero 1994), p. 5.

James N. Rosenau, Turbulence in World Politics, pp. 429-30.

Por supuesto, yo desconozco los propésnos espeuﬁcos de la propaganda, y por lo tanto la

cusi6n que sigue es sol un potético basado en la dinamica de los P
sos intermésticos en los Estados Unidos y una c i6n ida con un funci de
firma de relaciones publicas de Alexandria.

Para unos ejemplos, ver los c idos en Thomas Riesse-] Kappen (de ), Bnngmg Tras
nacional Relations Back In: Non-. SlateActms, Domestic Stri and In (C

bridge: Cambridge University Press).
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Anthony P. Maingot*

El propésito de este trabajo y sus recomendaciones

En un andlisis de la competencia entre Taiwan y la Reptblica China para influir
la politica exterior norteamericana, el New York Times concluye que para ambas
naciones, “la politica doméstica norteamericana es un problema de seguridad
nacional...” (14 marzo, 1997, p. 13).

Ellazo entre politica doméstica y politica internacional se reconoce como un
fenémeno generalizado a todas las naciones. En el caso de los EE.UU. simple-
mente lleva mas peso pues su politica internacional afecta a mas paises mas
profundamente. Dada esa realidad, todo pais afectado por la politica norteame-
ricana trata de influir en sus decisiones en relaciones internacionales por medio
del cabildeo en su politica doméstica. Por ejemplo, Taiwan le paga a la firma de
abogados de Washington, Cassidy and Associates, mas de US$5 millones al afio
para trabajo de cabildeo. Para no quedarse atras, la Reptblica de China mantie-
ne a tres ex secretarios de Estado norteamericanos (Henry A. Kissinger, Alexan-
der M. Haigh Jr., y Lawrence E. Eagleburger) como sus puntos de enlace con
toda una gama de grandes multinacionales que hacen negocio en China inclu-
yendo la IBM, Boeing y Motorola.

Colombia no ha ignorado esta realidad politica y ha gastado fuertes sumas
tratando de influir decisiones norteamericanas que afectan sus intereses nacio-
nales. La pregunta fundamental que hay que hacerse es si este esfuerzo colom-
biano ha dado los resultados deseados. La respuesta que da este trabajo es que
no lo ha dado. Esto conduce a una segunda pregunta: {cuél es el problema y
que estrategias alternativas tiene Colombia en el campo necesario del cabildeo
en los EE.UU.?

El propésito de este trabajo es contestar estas preguntas dando a la vez re-
comendaciones especificas. Resumimos en forma ejecutiva las tres recomenda-

ciones:

*  Profesor de la Universidad de la Florida.
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1. Eldinero que gasta el gobierno de Colombia para metas de corto plazo no
solamente no producen los resultados esperados sino que son contraprodu-
centes dada la reaccion tan negativa a estos esfuerzos. El cabildeo colombiano
tiene que ser de largo plazo y venir de sectores de la sociedad civil colom-
biana en contacto directo con sectores similares en los EE.UU. En lugar de
metas de corto plazo tratadas por el gobierno de Colombia por medio de
conocidas firmas de abogados y relaciones piblicas, la estrategia debe ser
no-gubernamental y tallado a, por ejemplo, grupos culturales, universida-
des, intercambio de periodistas, cimaras de comercio, programas de “ciu-
dades hermanas”. Lo que se debe buscar es cambiar una percepcién muy
negativa y muy arraigada en la opinién ptblica norteamericana del colom-
biano como “pillo”.

2. En lugar de concentrar los esfuerzos en la capital Washington, seria mas |
efectivo concentrar las iniciativas en el Estado que més comercio —y menos
competencia econémica— tiene con Colombia, la Florida. Esto conecta el
interés econémico con ideales de cambio. Ideales desconectados de intere-
ses econémicos no funcionan en los EE.UU. Hay que entender, sin embargo,
que trabajar en un Estado federado no es lo mismo que trabajar con el go-
bierno federal. Aqui discutimos los aspectos constitucionales, legales y prac-
ticos de la actividad internacional de los Estados federados en el sistema
norteamericano.

3. En el sur de la Florida, la comunidad colombiana —elemento vital en todo
intento de cambiar la imagen piblica de los colombianos— se ha estableci-
do en Ft. Lauderdale, condado de Broward. Concentrando la iniciativa alli
se evitan los estereotipos populares y los antagonismos politicos que proli-
feran en Miami, condado de Dade. Aqui ahondamos en las razones.

Todas estas recomendaciones requieren un entendimiento de las posibilida-
des y las limitaciones que existen en cuanto al cabildeo internacional en un
Estado federado.

Los Estados federados y politica internacional de EE.UU.
La dimension constitucional

El precepto fundamental que define la practica federativa del sistema nortea-
mericano esta en el articulo X de la Constitucién: “Aquellos poderes no delegados
por la Constitucién a los Estados Unidos, ni prohibidos a los Estados, quedan
reservados para los Estados respectivamente o para el pueblo”. Esto cubre toda
una gama de actividades y potestades pero no politica internacional. En esto de
politica internacional los padres de la Patria querian ser muy claros sobre la
funcién de los Estados en el sistema federal norteamericano. Las reservaciones
estan claramente articuladas en la Constitucién.

El articulo I define las limitaciones de la accién de los Estados al decir, en
Art. L, subseccién 8 (3), que es el Congreso y no los Estados federados el que:
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tiene el poder “De regular el comercio entre naciones extranjeras y entre los
otros Estados...”. El poder en politica internacional también lo define la subsec-
cién 8 (10) cuando le asigna al Congreso el poder de “definir y castigar actos de
pirateria en alta mar y otras ofensas contra la ley entre naciones”. La actividad
internacional de los Estados federados también se restringe por otros conceptos
constitucionales.

Art. I, subseccién 19 (1): “Ningtin Estado entraré a formar tratados, alianzas
o confederaciones...”.

Art. 1., subseccién 10 (3): “Ningtin Estado podra entrar en acuerdos o con-
tactos con otro Estado o con un pais extranjero sin el consentimiento del Con-
greso...”.

Si esto es el contexto constitucional, el hecho es que no ha podido contener
la evolucion silenciosa pero poderosa de la préctica de politicas internacionales
por parte de los Estados federados. Toda norma constitucional evoluciona con
las circunstancias cambiantes y en esto la participacion de los Estados federados
en la politica internacional no ha sido una excepcién.

La politica internacional estatal en la prictica

La politica exterior de un pais no puede descentralizarse del todo; conceptos de
soberania, reciprocidad, protocolo y simple racionalidad requieren de trato ex-
perto a nivel nacional. Ademds, la maquinaria y las instituciones que conducen
esa politica trabajan para el gobierno federal y especificamente para el ramo
ejecutivo de ese gobierno. Es el presidente el que controla las agencias —secre-
tas y abiertas— que coleccionan informacién y es el que nomina (con aproba-
cién del Senado) los representantes diplomaticos que conducen la politica en el
exterior. Los Estados federados no tienen nada parecido a esta gran estructura
burocritica.

Todo esto explica por qué los debates sobre la divisién de poderes entre el
gobierno federal y los Estados siempre hacen referencia a las provisiones cons-
titucionales que restringen las funciones de los Estados en ese campo. Pero en
esto, como en todo lo politico, hay teoria y hay practica. A pesar de su peso
constitucional, lo cierto es que, igual que en la politica doméstica, preceptos
constitucionales son simbolos usados para adelantar propdsitos e intereses po-
liticos mas cotidianos. Aqui se dividen las actitudes; aquellos que creen que el
gobierno federal serd favorable a sus causas, enfatizan el lenguaje estricto de la
Constitucion, los que sienten tener mas ventajas para su causa en promover una
politica internacional estatal, buscan aumentar la discrecién constitucional de
ese Estado federado.

El hecho es que a través de los afios y en la practica —y sin violar la prohi-
bicién de entrar en lo estrictamente definido como “tratados” o “alianzas” con
paises extranjeros— los Estados federados han entrado con mayor frecuencia
en “acuerdos”, “entendimientos”, “colaboraciones” e “intercambios” con otros
paises. Es tanta la actividad que es dificil diferenciarla de una politica interna-
cional en su definicién practica. Ilustramos con algunos casos.
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Casos tipicos son las relaciones ya institucionalizadas entre los Estados fron-
terizos de los EE.UU. y los de México.

Las razones son obvias: 1) la industrializacién (las magquilas) de la frontera
norte mexicana, el suministro de éstos por las industrias fronterizas norteame-
ricanas; 2) los movimientos migratorios que éstas traen (mas de 5 millones de
cruzadas de frontera al mes); 3) las preocupaciones ambientales y ecolégicas, 4)
el crimen y fundamentalmente el narcotréfico y lavado de délares por toda la
zona fronteriza.

El hecho es que Estados mexicanos como Nuevo Le6n (y su dindmica ciu-
dad Monterrey) y el norte de Baja California (y su ciudad Tijuana) han institu-
cionalizado mas relaciones con Texas y California respectivamente que con los
EE.UU. en general. Esto incluye una reuni6n anual de los gobernadores de los
Estados fronterizos y una serie de acuerdos educacionales, médicos, ecolégicos,
financieros y de justicia criminal. La frontera norte se ha convertido en una
zona geopolitica muy distinta al centro con la Ciudad de México y al sur agri-
cola e indigena.

Hay otros casos que dejan ilustrado la evolucion de las politicas extranjeras
de los Estados federados. Dos tienen particular interés para el caso colombiano.

El primer caso trata con el intento de varios Estados de controlar lo que
companias comerciales e industriales registradas en esos Estados pueden hacer o
no hacer en otros paises. El caso més sonado es el intento de legisladores cuba-
noamericanos de la Florida de implementar sanciones estatales contra compa-
nfas que negocian con Cuba. Este intento estatal fracasé pero los propulsores se
contentan con apoyar una ley nacional, la Ley Helms-Burton con la cual se con-
sigue casi lo mismo. Estos politicos cubanoamericanos de la Florida tuvieron
una fuerte participacion en escribir esa ley junto con los abogados de la firma
de licores cubanoamericana Bacardi.

Mientras los floridianos fracasaban, el Estado de Massachusetts si pas6 lo
que se llama el Burma Law: prohibe al Estado hacer negocios con compaiiias
americanas o extranjeras que negocien con Myanmar (la Burma del periodo co-
lonial). Resistiendo protestas del gobierno federal, de Japén, de la Comunidad
Europea y del World Trade Organization (WTO), la legislatura del Estado de
Massachusetts estd pensando en anadir a Indonesia a los paises “descertifica-
dos”.

Si el caso del Burma Law refleja la accién de la legislatura de un Estado,
también hay casos donde politicos estatales tienen a titulo propio lo que por de-
recho debe llamarse su propia politica exterior. El caso del senador Jesse Helms
de Carolina del Norte es un ejemplo de cémo la préactica contradice los precep-
tos constitucionales. En su capacidad de Presidente del Comité sobre Relaciones
Extranjeras del Senado, Helms ha dominado la politica del gobierno de EE.UU.
hacia Centroamérica y Cuba. Pero también ha ejercido una desmesurada in-
fluencia negéndole aprobacién a las nominaciones como embajadores hechas
por el Ejecutivo y detenido la ayuda externa a paises como Nicaragua donde el
senador Helms no considera suficiente la “cooperacién” de sus gobiernos. Pero
como buen politico doméstico al fin, Helms no es siempre consistente. Por ejem-
plo, Helms detuvo por nueve meses la apertura de la embajada de EE.UU. en




COLOMBIA Y EL ESTADO FEDERADO DE LA FLORIDA NT

Hanoi, Vietnam. Pero cuando la gran compania tabacalera de su Estado de Ca-
rolina del Norte, R. J. Reynolds, decidi6 invertir $21 millones en una fébrica de
cigarrillos en Vietnam, el senador Helms se uni6 a la gran cena de celebracién
dada por Reynolds a la delegacién vietnamita. No debe sorprender que la Rey-
nolds es uno de los grandes contribuyentes a las campanas politicas de Helms.
Todos tienen que tomar en cuenta el estado de animo del anciano senador. No
es por nada que el New York Times llama a Helms, “The biggest wild card in
American policy toward Asia”. (2 abril, 1996, p. 9).

Tanta es la presion en algunos Estados federados de conducir politica exte-
rior en 4reas de su interés particular que a veces el intento puede llevar a serios
problemas diplomaticos. Este fue el caso, no del estado de Nueva York, sino de
la ciudad de Nueva York. Abrumado por el control que ejercen las pandillas
dominicanas en Nueva York sobre el negocio del narcético “crack”, el alcalde
Rudolf Giuliani y su jefe de policia, Howard Safir, comenzaron una politica ex-
terior directa con la Reptiblica Dominicana. Acabaron recomendando que se
abriera una oficina de la policia de Nueva York en Santo Domingo. La reaccién
dominicana fue tal que se tuvo que desmantelar toda la iniciativa, incluyendo
algunas medidas buenas de cooperacién aceptadas anteriormente por los do-
minicanos. Dado el tamano de la comunidad dominicana en Nueva York, la
cantidad de remesas que esta comunidad manda a su pais natal (calculada en
US$700 millones al afio), y el nivel de criminalidad que existe en esa comunidad,
no hay que pensar que el Estado de Nueva York, la ciudad de Nueva York y su
agresivo alcalde han terminado de formular politicas extranjeras hacia la Repa-
blica Dominicana. La cuestién es encontrar una estrategia mutuamente acepta-
ble y eficaz para los dos lados.

La geograffa nos dice que Colombia definitivamente no tiene la misma re-
lacién intima con ningn Estado federado de los EE.UU. como lo tienen México
y la Reptblica Dominicana. Sin embargo, la relacion Colombia-Florida da indi-
cios de empezar un proceso de acercamiento similar que va a requerir de “en-
tendimientos”, “acuerdos” e intercambios regulares. En esto hay un reto y una
esperanza para la mejora de lo que es ahora, tal vez, la situacién diplomatica
més tirante del hemisferio, las relaciones entre Colombia y los EE.UU.

Relaciones entre Colombia y la Florida

Antes de analizar las relaciones entre Colombia y el Estado de la Florida, es
importante dar algunos datos de tipo general.

El comercio exterior es uno de los eslabones més importantes de la econo-
mia de la Florida. En 1995 lleg6 a $52.000 millones, un alza de 13% sobre 1994.
La distribucién de ese comercio exterior indica la importancia de América del
Sur, pues esos paises recibieron en 1995 el 48% de las exportaciones de la Flori-
da, el Caribe el 15% y América Central el 13%. Es més, en 1995, el Estado de la
Florida export6 el 42% de todas las exportaciones norteamericanas a América
del Sur convirtiendo a la Florida en el lider entre los Estados en exportacion a

América Latina.
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En la América del Sur, Colombia es el mejor cliente de la Florida con una
posicién predominante de Colombia en importaciones y segundo en exporta-
ciones de ese Estado.

En cuanto a datos especificos sobre el comercio entre Colombia y la Florida
hay que empezar diciendo que aunque Colombia se conoce en los EE.UU. mas
por su exportacién de café, el producto que maés peso tiene en las relaciones
Colombo-floridanas son las flores. El impacto de estas flores sobre la Florida y
especificamente el sur de la Florida queda claro en la siguiente tabla.

TABLA
LA INDUSTRIA DE LAS FLORES COLOMBIANAS EN FLORIDA (1995)

Volumen: US$600 millones, aproximadamente 30.000 cajas al dia.

Trabajadores: 5.400 en el puerto, camiones, al mayor.

Importadores: 100 paias con 1.800 emplead:

Ntimero de aerolineas transportando flores: 7 con 1.145 empleados.

Companiias de camiones que transportan flores: 4 con 166 empleados.
Supermercados y colmados con departamentos de flores: 1.630 con 3.260 empleados.
Total de la industria de flores en EE.UU.: US$13 mil millones.

Porcentaje de las importaciones por Miami: 65%

Fuentes: Colombia Flowers Council, U.S. Department of Commerce, U.S. Department of Agriculture,
Wholesale Florists and Florist Suppliers of America, Association of Floral Importers of Florida.

El crecimiento de la industria colombiana de las flores ha sido vertiginoso
siendo hoy dia el tercer producto de exportacién colombiano a los EE.UU. des-
pués del petréleo y el café. Claro esta que la Florida exporta toda una variedad
de productos a Colombia y que estas exportaciones se diversifican mas cada
ano. Las flores, al igual que el café, tienen algunas dimensiones que son impor-
tantisimas para el futuro de las relaciones entre la Florida y Colombia. Tres son
de particular interés:

Buena reputacion

Los gerentes de Asocoflores indican en entrevistas que sus asociados estan entre
los mas asiduos guardianes de la pureza de los envios de flores, antes notorios
por la cantidad de droga que se hallaba entre las cajas. Esto queda corroborado
por la principal reportera econémica para el Miami Herald, Mimi Whitefield,
quien dice que ya casi han parado el envio de drogas en cargamentos de flores.
El sector comercial del sur de la Florida ha podido defender la industria de las
flores con la conciencia limpia y promover ese caso como un ejemplo para otras
industrias.

Promocion

Promoflor dice en entrevistas que gastan aproximadamente US$10 millones en
promover flores colombianas en los EE.UU. y que con esto promueve a Colom-
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bia. La agencia no puede dar pruebas de que la promoci6én de Colombia ha
dado frutos tangibles en términos de cambios de percepciones pero no se duda
que de todos los posibles productos comerciales, la flor tiene un lugar especial
por su atractivo y sus simbolismos de amistad y amor. El café estaria en segundo
lugar.

No hay produccion competitiva en el Estado

El Estado de la Florida produce muy pocas flores. La competencia de Colombia
esté en el Estado de California y el Estado de Colorado. En febrero de 1997, dos
congresistas de zonas californianas productores de flores trataron de quitarles
a las flores colombianas los derechos de entrada sin aranceles que les brinda el
Andean Trade Preferences Act. Citando las relaciones con Colombia y el porcen-
taje que las flores representan en el comercio general del sur de la Florida, la
representacion congresional floridiana derrot6 el intento californiano.

Esta falta de competencia dentro del Estado permite un apoyo méximo a la
importacién de flores de Colombia. A esto se suman el café, el petréleo, el car-
bén y toda una serie de productos que no se producen en la Florida y que por
lo tanto permite unas relaciones comerciales arménicas entre ese pais y este
Estado.

Todo esto nos lleva a concluir que el Estado de la Florida tiene razones sufi-
cientes para formular una politica exterior hacia Colombia especialmente en lo
comercial y que dado lo que en la préctica se esté llevando a cabo en otros Estados
de la federacién norteamericana, no habran inconvenientes constitucionales a es-
tos pasos. La pregunta fundamental es ¢cuél debe ser la mejor estrategia colom-
biana para aprovecharse de esta disposicion del Estado de la Florida y cuéles
deben ser sus tacticas de cabildeo?

Contestamos esas preguntas haciendo tres recomendaciones sobre las rela-
ciones colombo-americanas y las estrategias de cabildeo que se cree mas prove-
chosas.

Recomendaciones
El cabildeo en el sistema norteamericano

En un reciente y minucioso estudio de las actividades de cabildeo de la Funda-
ci6n Nacional Cubanoamericana, el Center for Responsive Politics calcula que
desde que se fundé en 1979, esta Fundaci6n habia gastado solamente US$4.425.539
en cabildeo politico. De esa cantidad, US$3.214.184 vino de sus propios dineros,
y el resto de dinero ajeno gastado para alcanzar metas de la Fundacién. Con este
gasto de aproximadamente US$276.596 al afo, esa Fundacién ha logrado ex-
traordinarias victorias politicas: establecimiento de Radio y TV. Marti, la Ley
Torricelli, y este afio la firma de la Ley Helms-Burton (que ellos ayudaron a
redactar).

En cambio, se calcula que el gobierno de Colombia gasté unos US$12 millo-
nes en el mes de febrero de 1997 en una campana para evitar la descertificacion
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en la guerra contra las drogas por la Casa Blanca. Solamente la “separata” (in-
sert) a todo color en la revista Forbes se calcula costé US$1.5 millones; el anuncio
a paginas enteras en el Washington Post, New York Times, Los Angeles Times, Miami
Herald, El Nuevo Herald costaron US$250.000 cada uno.

A los Estados Unidos viajaron para cabildear el vicepresidente Carlos Le-
mos Simmonds, el senador German Vargas Lleras, el director de Proexport del
gobierno colombiano (oficina en Miami), se contrataron firmas de abogados en
Washington, Miami y una firma de relaciones publicas en Alexandria, Virginia.

Nada de esto tuvo éxito, ni lo podia haber tenido por una razén muy obvia:
la campana estaba en manos del (y asi se identificaba) gobierno de Colombia,
un gobierno sin credibilidad alguna en medios norteamericanos. Cuando el pe-
riédico de maés influencia en Washington puede decir en un editorial que el
presidente Samper “estd mas alla del rescate... es una criatura de un cartel de la
droga...”. (Washington Post, I1I-3-97) sabemos que la situaci6n es pésima. Esto no
debe sorprender a nadie. Es bien sabido en la psicologia social que la gente
siempre recuerda mejor el acto y la persona tildada de deshonesta mas que los
que se dicen ser honestos. El viejo dicho espafiol, “difame que algo queda”,
representa esta persistencia de percepciones. Para borrar la impresion inicial y
duradera no se puede actuar como si no existiera el hecho perceptivo, hay que
hacer por lo menos dos cosas: 1) sin negar el grueso del problema, hacer distin-
ciones y llamar la atenci6n a los que confrontan el mal en su pais, y 2) darle a
estos sectores voces independientes y separadas del gobierno. Es decir, desper-
tar a la sociedad civil y ponerla a la delantera del esfuerzo de cambiar percep-
ciones en el extranjero.

Hasta que el gobierno de Colombia no logre un cambio dramético en la
percepci6n ptiblica y gubernamental norteamericana, el cabildeo debe estar en
manos de sectores no gubernamentales de Colombia y se debe canalizar por
similares sectores en los Estados Unidos y la Florida en particular.

Concentrarse mds en Florida que en Washington

Aunque en definitiva las decisiones fundamentales en politica exterior se hacen
y se seguiran haciendo en Washington, el caso colombiano —que trata con per-
cepciones generalizadas en la poblacién— requiere una estrategia diferente. Lo
que la sociedad colombiana necesita es que importantes sectores que tienen
intereses reales tomen la delantera en el cabildeo de largo término. Como no
hay Estado que tenga mas intereses reales en tener buenas relaciones con Co-
lombia que la Florida, el énfasis debe empezar alli. Si se anade el hecho de que
las economias de Colombia y de la Florida se complementan, entendemos que
hay armonia, no competencia entre los intereses econémicos, y deseos de cam-
bio de imagen y percepciones.

Hay que tomar en cuenta también que el Estado de Florida es el tercero en
poblacién —y el segundo en velocidad de crecimiento— en la unién, lo cual le
da mucha representacién en Washington. Aunque el poder politico en Was-
hington de la delegaci6n del Estado de la Florida no tiene el peso que tenia hace
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solamente cuatro afios (la retirada de Dante Fascell, Bill Lehman, Larry Smith,
las muertes de Claude Pepper, Robert Sikes), esto no es grave pues la recomen-
dacién es que el cabildeo colombiano sea méas amplio que simplemente buscar
apoyo de los politicos estatales. Tomemos como ejemplo la campafia montada
en Miami contra la descertificacién como un ejemplo de lo que se debe convertir
en algo cuasi permanente.

Centrado en el World Trade Center of Miami, ese grupo comercial logré el
apoyo de todas las Camaras de Comercio latinoamericanas localizadas en Mia-
mi, Nueva York, Nueva Orleans y Houston, todas ciudades con grandes con-
centraciones de colombianos.

El mensaje era de tipo econémico basado en tres renglones ya mencionados
y que reflejan el interés natural del sur de la Florida en tener buenas relaciones
con Colombia:

1. El comercio de la Florida con Colombia ascendi6 a US$3.6 mil millones en
1995.

2. Ese comercio cre6 15.000 empleos en el sur de la Florida.

3. Hay 1.600 negocios en el sur de la Florida que viven del comercio con Co-
lombia.

La campana del World Trade Center no pudo evitar la descertificacion, pero
si contribuy6 a que no hubiese sanciones econémicas. Buena estrategia que se
debe seguir en otras partes de las relaciones totales: discriminar y distinguir
para asi comenzar a reducir el estereotipo total. Dice Charlotte Gallogy, presi-
dente del World Trade Center en una entrevista: “La politica no debe estar en la
misma mesa con cuestiones comerciales”. Tampoco lo deben de estar la cultura,
la educacion, el periodismo, y toda una serie de sectores de la sociedad civil.

Pero Miami-Dade representa un problema para el cabildeo politico colom-
biano: los miembros cubanoamericanos del Congreso de Miami-Dade no simpati-
zan con Colombia. El problema esté en la posicion de apertura del secretario
general de la OEA, el ex presidente César Gaviria, hacia Cuba como también la
oposicién del gobierno colombiano hacia la Ley Helms-Burton. Como es tan
dificil separar la problemética cubana de todo lo que pasa en Miami, recomenda-
mos una nueva localizacién para el cabildeo en cosas no comerciales. Se recomien-
da que se concentren los esfuerzos mas amplios en Ft. Lauderdale-Broward. Las
razones son muchas pero aqui mencionamos las de mas peso: 1) En los tGltimos
anos ha habido un fuerte traslado de colombianos (y otros hispanos) de Miami
a Ft. Lauderdale. Igual que con los judios y los cubanoamericanos, es esa comu-
nidad la que mejor puede ayudar al esfuerzo colombiano. 2) En esa ciudad al
norte de Miami hay mds “espacio” social (en el sentido de menos prejuicios y
estereotipos) lo cual permite la formacién de grupos como “Esmeralda” y don-
de cuentos como el de José Dante Parra Herrera tienen acogida.

Cultivar estos sectores de la sociedad civil es mucho mas lento y pocas veces
ligado directamente con el cabildeo politico. Repetimos, el problema funda-
mental de Colombia en el Estado de la Florida es de imagen, reputacién, per-
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cepciones y éstas no se cambian con relaciones ptblicas sino por el trabajo lento
pero sincero de multiples grupos.

Concluimos que en el Estado de la Florida la estrategia colombiana debe
tener dos frentes: el de negocios, concentrado en Miami-Dade y el de la socie-
dad més ampliamente concentrado en Ft. Lauderdale-Broward.

Enfocando al pais real

Durante el debate en los EE.UU. sobre el proceso de certificacion se hablé mu-
cho de la diferencia entre los esfuerzos de Colombia y los de México. Se pudo
haber hablado también del caso de Jamaica que estuvo a punto de ser descerti-
ficado; Jamaica “se escap6” porque los casos de Colombia y México ya “llenaban
el plato”, segtin las palabras en privado de uno de los encargados de la decisi6n.
Pero la certificacién de México y la descertificacién de Colombia dejé muy mal
sabor en muchas bocas. Como expuso un editorial en el Miami Herald, esta dife-
renciacion entre los dos paises “deja a los EE.UU. con una politica que tiene dos
caras, ridiculamente inconsistente y por lo tanto abierto a ser justamente ridi-
culizado”. (21 feb., 1997).

Lo que faltaba en el debate eran noticias bien enfocadas sobre los esfuerzos
colombianos en la guerra contra el narcotrafico. Tres areas serian de gran impor-
tancia:

El papel de la Policia Nacional: todo ciudadano norteamericano se identifica
con la lucha diaria de la policia; el heroismo de la policia colombiana es un
cuento digno de conocerse en los EE.UU.

El papel de la prensa colombiana: los grandes periédicos y revistas colombianas
tienen un prestigio continental, se les debe conocer mejor en los EE.UU. Las
escuelas de periodismo de este pais deben de conducir seminarios sobre lo que
es publicar y escribir bajo el terror y la amenaza de muerte.

El papel de los sectores empresariales mds importantes: para entender la corrup-
cién hay que estudiar el que es corrupto y el que (bajo las mismas circunstan-
cias) no lo es. Se deben conocer estos tltimos.

Esto nos lleva a un punto critico. El enfoque sobre estos sectores no debe
quedar simplemente a nivel de firmas de relaciones piblicas. En todo esto hace
falta la participacion analitica del mundo académico colombiano y norteameri-
cano. No hallo en los EE.UU. nada académico sobre la situacién colombiana que
se compare con los estudios sobre México, Cuba, la Reptiblica Dominicana,
Puerto Rico, Haiti o Brasil... todos los cuales tienen sus centros especializados
en diferentes universidades norteamericanas. Hace falta un centro de estudios
colombianos donde los periodistas y otros sectores interesados puedan llamar
a conseguir informacién y, mas, interpretaciones de la realidad de ese pais.

CONCLUSION

La vida cotidiana de todo colombiano (0, como en el caso de mi hija casada con
colombiano) residente en los EE.UU. tiene mucho de denigrante. Conseguir
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visa para viajar a paises extranjeros, llegar al aeropuerto de Miami, confrontar
los estereotipos constantes, todas se vuelven actividades que acaban insultando
el orgullo propio. Bregar con esta injusticia generalizada e indiscriminada y no
simplemente el proceso de certificacion o descertificacion, debe ser la meta del
esfuerzo de cabildeo y relaciones publicas colombianas en los EE.UU. No hay
que hacerse ilusiones. Este esfuerzo es de largo alcance, requiere estrategias con
la paciencia y tenacidad del misionero y la participacién de la sociedad civil en
general. Como siempre es bueno unir los ideales con intereses materiales bien
asentados, recomendamos que el esfuerzo empiece en el Estado federado de la
Florida donde ideales e intereses se entrelazan intimamente.
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Capitulo 4. ASUNTOS ECONOMICOS

Albert Fishlow*

ESTRATEGIA ECONOMICA COLOMBIANA: LA DIMENSION INTERNACIONAL

Introduccién

Colombia enfrenta una serie de decisiones politicas importantes en los préxi-
mos anos. Claramente, la cuestién de la forma y magnitud de la integracién
dentro de la economia global constituye una de las més esenciales. A través del
mundo en desarrollo, y particularmente dentro de América Latina, ha habido
un cambio masivo de estrategia en anos recientes. Las limitaciones arancelarias
y de cuotas han sido remplazadas por la liberalizacién de las importaciones.
Esto ha tenido una importancia particular en aquellos paises que han intentado
lograr reducciones dramaticas en los niveles de inflaci6n: el acceso a la oferta
externa ha desempefado un papel crucial en el aseguramiento de la estabilidad
de precios en Argentina, Brasil, México y Perti. A pesar de que Colombia no se
ha unido al proceso de conversién de aumento de precio de un sélo digito,
también se ha movido en una direcci6n similar a la de sus vecinos en la expan-
sion del comercio internacional.

{Sera permanente este cambio de politicas? {Cudles son las perspectivas
para la integracion regional, dentro de la estrategia de mds largo plazo? Estas se
encuentran entre las decisiones centrales que habrd que tomar en los préximos
anos. No obstante, es importante ubicar a estas preguntas dentro del contexto
del desarrollo pasado. Por lo tanto, comienzo con una evaluacién de la politica
colombiana dentro del periodo de la pos-Guerra Fria, en cuanto se gir6 de la
sustitucion de importaciones a una mayor atencién hacia el sector de exporta-
ciones. En la segunda seccion, enfatizo la importancia de una estrategia de ex-
portaciones adecuada, més que una estrategia liderada por las exportaciones:
Colombia no es Corea o Taiwan. Lo que es mas esencial son los cambios domés-
ticos que se requieren simultdneamente, tales como ahorros domésticos aumen-
tados, mejoramiento en la educacién publica y un mejoramiento continuo en la
distribucién de ingresos. Por altimo, en la tercera secci6n trato la cuestién més
amplia de la integracién colombiana en el nuevo sistema hemisférico de inter-
cambio que se encuentra actualmente en el centro de las negociaciones con los
Estados Unidos.

De la sustitucién de importaciones a la orientacién exportadora

Colombia difrut6 la utilizacién sustancial de la bonanza cafetera de la pos-Se-
gunda Guerra Mundial para liberalizar sus importaciones, después de la susti-

*  Miembro del Council of Foreign Affairs. (Traduccién al espafiol: Arlene Tickner y Diana Pardo).
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tucién forzosa de importaciones impuesta por la Gran Depresién. De hecho, el
porcentaje de las importaciones en el producto total de Colombia creci6 de 17%
en 1945-1949 a 21% en 1950-1954. En 1951 se utiliz6 la devaluacién, no para
corregir un déficit en la divisa extranjera sino como una oportunidad para re-
ducir la proteccién arancelaria. Mientras que la industria doméstica se expandi6
a una tasa alta durante este periodo, su expansion se dio con base en la prospe-
ridad inducida externamente, mas que por un control vigoroso del acceso a las
importaciones.

En el Gltimo andlisis, “en el caso colombiano, el peso de una economia agra-
ria y agroexportadora con una amplia posici6n en la estructura productiva y en
los circulos de poder actu6 en si como una restriccion en contra de un sesgo
excesivo a favor de los industriales”. La sustitucién de importaciones se convir-
ti6 més en una estrategia generalizada de modernizacion que se extendia tam-
bién al sector agricola. En Colombia, el sector cafetero estaba sujeto a menores
tasas de impuestos y menos discriminacion que en Brasil; como resultado, ma- |
yores ingresos de la tasa de cambio especial poco favorable para el café encon-
traban su camino de regreso a los productores mismos del grano.

Asi, el cociente de la tasa de cambio de exportacién del café a la tasa de
importacién fue significativamente mayor en Colombia que en Brasil: fue .9 o
mds, cayendo a comienzos de los arios sesenta a s6lo .8, aproximadamente. Se-
gundo, dado que las exportaciones del café estaban creciendo, la tasa colombia-
na de importacién era comparativamente mas sobrevaluada en relacién con el
nivel de inflacién ajustada para 1963 que en el caso de Brasil. Tercero, el sesgo
en contra de las exportaciones en Brasil era mucho mas fuerte en Colombia,
medido por el cociente de importacién a las tasas de cambio de exportacion.

Estas Gltimas dos caracteristicas ayudan a diferenciar al proceso de sustitu-;
cién de importaciones aplicado en Colombia. No habia ningin mecanismo d
subasta de la divisa extranjera ni utilizacién de un sistema de tasa maltipl
como el que se implement6 en Brasil. Habia mayor sobrevaluacién en Colom
bia, como resultado de una tasa de cambio fija, e inflacién doméstica modesta,
con la consecuencia de que el volumen de las importaciones aumenté modes-
tamente. Simultineamente, habia menores impuestos para el sector exportado:
y se suministraban menos incentivos a la produccién industrial doméstica
costa del sector exportador.

Tanto por su fobia a la inflacién y la etapa de desarrollo industrial en la qu
se encontraba, Colombia persiguié una respuesta mas ortodoxa a las presione:
sobre la balanza de pagos: simplemente frenaba el crecimiento doméstico par
regular la demanda de importaciones. Se apoyaba constantemente en la ma
croeconomia de stop-go durante este periodo, junto con el liderazgo no agresivi
del sector ptblico. Como consecuencia, con la excepcién de los aumentos d
precios de 20 y 30% de la pos-devaluacion, registrados a mediados de 1957 y
comienzos de 1963 respectivamente, Colombia experiment6 una estabilida
comparativa de precios con tasas de inflacién de aproximadamente 5%.

Estos resultados ayudan a calificar el argumento de Jeffrey Sachs para un:
orientacién exportadora de Asia basada en las presiones de sectores rurales m:
extensivos a favor de unas tasas de cambio menos sobrevaluadas®. Un sect
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rural grande en Colombia no apoyé las politicas més agresivas en la tasa de
cambio. No lo hizo por dos motivos. Primero, el café no era un producto dina-
mico con una demanda internacional en rapida expansion; una politica racional
de explotacion del monopolio, como la que se intent6 en Brasil y Colombia, no
involucraba la competencia de precios de una tasa de cambio subvalorada. Se-
gundo, la pregunta central se convirtié no en la tasa de cambio absoluta, sino el
impuesto implicito cobrado al sector”. Este era el tema principal del debate, en
el cual, como era de esperar, los intereses cafeteros colombianos salieron mejor
librados. La causalidad de Sachs supone un mercado internacional altamente
competitivo y un sector rural no organizado. Son precisamente estas caracteris-
ticas las que diferencian a América Latina de Asia del Este, cuestionando por lo
tanto la validez de la simple distincion del sector rural-urbano. Mas bien, era la
necesidad de cobrar impuestos de manera indirecta al importante sector rural
en América Latina, dado que la imposicion directa de impuestos era imposible,
lo que hacia de la sobrevaluacién de la tasa de cambio un instrumento particu-
larmente llamativo.

Las criticas subsecuentes del modelo de desarrollo de la sustitucién de im-
portaciones no deberian borrar sus logros positivos durante el periodo de 1950
a1965. Los estimativos de Maddison indican un crecimiento promedio per cipita
de 1.6% por afno en Colombia durante este intervalo. De igual importancia, en
vista de los ataques dirigidos hacia la ineficacia de la industrializacién durante
este periodo, es el aumento estimado de la productividad total de factores. A
pesar de que los estimativos son necesariamente imprecisos, éstos sugieren que
habia un progreso tecnolégico claro, y no simplemente un mayor uso de los
insumos. Los aumentos de toda la economia en Colombia, incluyendo los atri-
buibles a la educacién, fueron al tenor del 1.2% por afio durante el periodo de
1956 a 1967°.

Para comienzos de los afos sesenta, también era claro que las exportaciones
de lento crecimiento se estaban volviendo un impedimento progresivamente
més serio tanto al crecimiento sostenido como a la estabilidad macroeconémica.
La devaluacién en la tasa de cambio que se requeria para resolver dificultades
recurrentes en la balanza de pagos se traducia en una inflacién acelerada. Como
resultado, en 1967 Colombia introdujo politicas de liberalizacién comercial,
acompanadas por reformas fiscales. En este punto hay que senalar la introduc-
cién de una tasa de cambio sujeta a una continua devaluacién con el fin de
evitar las consecuencias de una progresiva sobrevaluacion.

Los anos de finales de los sesenta y comienzos de los setenta representaron
el cimulo de los logros econémicos histéricos y de posguerra. El aumento en
producto per cipita de 3.8% anual para Colombia era mas alto de lo que se habia
logrado antes. Este crecimiento se estructuraba sobre dos bases. La primera eran
las reformas domésticas que mejoraban el rendimiento fiscal. La otra era la reforma
externa, en particular, incentivos a las exportaciones que ayudaban a aliviar restric-
ciones de cambio que habian vuelto improductivo al modelo de sustitucién de
importaciones de manera creciente. Esta coyuntura particular también se veia
favorecida por una economia internacional en expansién: los términos de inter-
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cambio eran favorables, pero también lo era el acceso a los flujos crecientes de
capital privado y publico.

El gobierno formaba parte de la solucién en vez del problema. En Colombia,
Carlos Lleras Restrepo, un nuevo presidente preocupado por la renovacion eco-
némica, implement6 acciones enérgicas en lo que inicialmente parecia ser la
direccién opuesta, ej. la imposicién de controles sobre las importaciones y la
resistencia frente a presiones del FMI para que se devaluara la moneda a tasas
de cambio realistas. No obstante, lo que emergi6 fue una tasa de cambio de
flotacion sucia (crawling peg) y subsidios para las exportaciones menores que
eran la base de la diversificacién y aumento de los ingresos colombianos de
cambio.

La liberalizaci6n interna y externa era secundaria frente a un conjunto més
estable de reglas, un papel amplio —de hecho en expansién— pero sensato en
términos fiscales para el sector ptiblico y un nuevo compromiso politico al cre-
cimiento de las exportaciones como un componente importante de la estrategia
econémica. La industrializacion y la participacion ampliada en la economia glo-
bal ya no serian contradictorias. Colombia vefa con optimismo al 4rea de libre
comercio andino como una fuente de mayor y més eficiente intercambio en
manufacturas, pero nunca se concretaron estas expectativas. El desarrollo lide-
rado por exportaciones del estilo asiatico estaba todavia lejos de contemplarse
durante este periodo.

El volumen de las exportaciones aument6 un 5.7% por afio, mientras que
las importaciones crecieron casi idénticamente al producto por 6.5%. Las expor-
taciones menores ampliaron su participacién, pero el sector cafetero todavia
representaba una mayoria de las exportaciones del pais en 1973. Las entradas
de capitales, principalmente de fuentes oficiales, también aumentaron. Una re-
duccién gradual de las restricciones sobre importaciones acompan¢ la mayor|
disponibilidad de divisas. Esta aproximacién colombiana a la liberalizacién de
importaciones recibié muchos elogios de un analista contempordneo que escri-
bi6 en 1974: “En retrospectiva, la experiencia colombiana rescata el argumento’
a favor del gradualismo en la liberalizacién de importaciones cuando va de |
mano con la expansién de las exportaciones. No fue necesario desmantelar el
sistema de proteccién antes de que dicha expansion de las exportaciones pudier;
generarse. La sabiduria de evitar las medidas de choque, controlando al mism
tiempo las politicas de manejo macroeconémico, sigue siendo relevante para la;
politicas anti-inflacionarias”®.

No obstante lo anterior, esta breve edad de oro terminé al enfrentarse a
arduas condiciones econémicas internacionales puestas en marcha con la pri:
mera crisis petrolera de finales de 1973. A pesar de una dependencia sobre
deuda externa mucho menor que la de la mayoria de sus vecinos, junto con
perfecto récord de pago, Colombia no logré manejar su integracién en la ec
nomia internacional de una manera totalmente satisfactoria. Esta deficiencia
volvié mucho mas notable en los anos dificiles de los ochenta que a finales
la década de los setenta.

El camino de los ingresos limitados de capital era una opcién disponsibl
para Colombia durante los turbulentos afios setenta, cuando los precios subil
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ron rapidamente primero a finales de 1973 y de nuevo en 1979, ya que el pais
habia sido un exportador modesto de petréleo; su balanza de pagos no se vio
casi afectada en 1974, aunque se estableci6 alguna limitacién sobre las importa-
ciones a finales del afio a raiz de la pérdida de reservas. En 1975, el aumento en
los precios del café como resultado de una congelada en Brasil fue un segundo
factor; ahora Colombia se beneficiaba de una bonanza no anticipada. Un tercer
elemento fueron los ingresos crecientes por el trafico de drogas ilicitas. El pro-
blema colombiano, a diferencia del hemisferio como un todo, se convirti6 en el
acom6do a un boom externo en vez del ajuste a un impuesto petrolero sustan-
cial.

Las preocupaciones del gobierno se enfocaron en la reduccién contraciclica
de los efectos domésticos de spillover mas que en la explotacién inmediata de la
bonanza. Dicha cautela surgi6 por un lado de experiencias previas con los booms
en el precio del café, y por otro de la sensibilidad frente a la inflacién doméstica.
En un entorno internacional de precios crecientes, el Gltimo factor recibi6 un
gran impulso. La revaluacién de la tasa de cambio se utiliz6 como forma de
controlar la inflacién interna; afortunadamente, las autoridades gubernamen-
tales rechazaron préstamos ofrecidos por los bancos internacionales que hubie-
ran hecho mucho maés dificil la situacién hacia el futuro.

La principal consecuencia fue un crecimiento doméstico més lento. La in-
dustria sufrié su menor tasa de expansion con relacién a los ingresos totales
desde los afios veinte. Primero, la competencia de importaciones, legal e ilegal,
se volvié més sustancial. En segundo lugar, los precios relativos de los alimentos
subieron notablemente, cambiando la estructura de la demanda. Tercero, las
exportaciones de los productos industriales sufrieron un revés considerable a
raiz del doble golpe de menores subsidios y apreciacién en la tasa de cambio.
Todo esto resulté en una reduccién de la tasa de inversion fija entre 1974 y 1980,
a pesar de aumentos en los ahorros del sector piiblico’.

A pesar de lo anterior, las tasas de crecimiento registradas entre 1973 y 1980
se compararon favorablemente con periodos anteriores en Colombia, y con los
paises en desarrollo en general. Los ingresos per cipita aumentaron en 2.9%
anuales. Sin embargo, irénicamente el pais estaba encaminado hacia severos
problemas en la préxima década. Después de haber rechazado las oportunida-
des para recibir préstamos a comienzos de la década, Colombia aument6 su
exposicion de manera notable para finales de la misma. Entre comienzos de
1979 y finales de 1981, la deuda externa del pais aumenté por més de 70%;
habiendo evitado la primera ronda de financiacién abundante después de 1973,
a medida que los gastos gubernamentales condujeran a la expansion de la de-
manda doméstica disefiada para mejorar el rendimiento econémico, cay6 victi-
ma de un segundo ofrecimiento.

El intento de alcanzar los logros anteriores contribuyé a una creciente vul-
nerabilidad. Cuando las condiciones econémicas internacionales eran favora-
bles, como habian sido entre mediados de los afios sesenta y 1973, Colombia
podia darse el lujo de estar mas orientada hacia el exterior de una forma gradual
y controlada. Después, cuando las condiciones se volvieron mas amenazantes,
estas politicas fueron inadecuadas para facilitar el ajuste necesario. La bonanza
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cafetera, junto con los ingresos externos de capital, escondieron la magnitud del
problema. Durante los afos ochenta esta realidad se hizo aparente de manera
dolorosa.

Definitivamente, los afios ochenta pusieron en marcha atrés el patr6n de
crecimiento econémico de afios anteriores. La produccién colombiana per cipita
logré un pobre avance de 1.2% por ano entre 1980 y 1991. iPero este era casi el
mejor rendimiento en América Latina! Como se mencioné anteriormente, Co-
lombia adquiri6 otra distincién: era el iinico pais en la regién que logré cumplir
con sus obligaciones externas de forma continua, sin tener que recurrir al resca-
te organizado por el FMI en colaboracién con los bancos comerciales.

La explicacién del rendimiento pobre, en términos absolutos, pero relativa-
mente bueno de Colombia durante los anos ochenta es el haber evitado la crisis
de la deuda, por un lado, junto con su continua susceptibilidad a la especializacién
en exportaciones de productos de consumo, por el otro. Hasta el periodo de
1983 a 1987, el lento crecimiento del café todavia constituia la mitad de los ingresos
totales por exportacion. Solamente después de 1984, la tasa de cambio real se
devalu6 significativamente —un 50%— como incentivo a las otras exportaciones
menores. Desde ese momento, el volumen de exportaciones de otros productos
aumento. Pero Colombia esta lejos del modelo de Japén, con el cual sofiaron los
formuladores de politica en América Latina durante los afios setenta.

Mis bien, la politica macroeconémica, y por lo tanto el apoyo a la demanda
interna, siguieron relacionados a circunstancias exégenas. En 1986, un mejora-
miento significante en el precio del café fue acompanado por una tasa de creci-
miento de 5.8%, la més alta de la década, junto con una menor inflacién. El
declive subsecuente en los precios de las exportaciones significé una expansion
més lenta. La deuda sigui6 expandiendo después de 1984, y llego a representar
el 45% del producto en 1988, en comparaciéon con menos del 20% en 1980. Era
casi una repeticion de la experiencia del Brasil a finales de los setenta de la
deuda liderada por la deuda, con la diferencia de que Colombia adquiri6 la suya
después de que las tasas de interés habian bajado de los niveles alcanzados
anteriormente en los ochenta. Lo que se hizo clara fue la necesidad de un cam-
bio més decisivo en la politica colombiana.

Un nuevo comienzo

El crecimiento relativamente continuo experimentado por Colombia después
de la Segunda Guerra Mundial esconde serias limitaciones que han impedido)
una expansién mayor. En el frente doméstico, el factor central ha sido un creci-
miento bajo y algunas veces atin negativo, de la productividad; la otra cara d
la moneda ha sido un nivel incrementado de la proporcion del ratio agregad
de capital producto. En el frente internacional, el crecimiento del comercio hi
sido limitado: el aumento de las exportaciones no tradicionales no logré expa
dirse a otros sectores de manera satisfactoria. Como consecuencia, mientras que
América Latina en general incremento el crecimiento real de las exportacion
en un 50% entre 1970-1980 y 1990-1995, en Colombia no hubo ningtin aumento.
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Estos factores contribuyeron eventualmente a un cambio de politica en Co-
lombia. En febrero de 1990 el gobierno de Barco, con el apoyo del Banco Mun-
dial y el probable sucesor presidencial César Gaviria, anunci6 el Programa de
Modernizacion Econémica, disehado para incrementar la expansién econémica
y para reducir la tasa de inflacién agregada. En el centro del programa, como
en otros paises de América Latina, estaba el compromiso de una reforma comer-
cial, aunque inicialmente concebida de una manera gradual. La siguiente admi-
nistracién de Gaviria aceler6 el proceso de reduccién de aranceles, extendi6 la
liberalizacién al sector agricola, y concluyé varios tratados con Chile, México y
Venezuela. Un conjunto de reformas fue adoptado por cambio constitucional
para mejorar el sector ptiblico, modificar el sistema de pensiones y proveer una
mayor libertad para la inversion extranjera. Una nueva economia liberalizada
fue visualizada pero al estilo colombiano: con la excepcién de una significativa
reduccién de los aranceles, las otras modificaciones fueron introducidas de ma-
nera gradual®.

Estos cambios anticipados no se han realizado completamente. El sector
agricola experiment6 unos choques significantes a la economia en 1992. Luego
vino el reto a la continuidad del presidente Samper, la cual ha resultado ser un
disturbio virtualmente desde los primeros dias de su eleccion. En tercer lugar,
estd la necesidad de acomodarse al crecimiento de la cuota de exportacién de
petréleo, y su precio mas alto, que ha empezado a influenciar la balanza de
pagos. En cuarto lugar, y relacionada con lo anterior, ha sido la apreciacién del
peso desde 1996 lo que ha obstaculizado aparentemente la expansién de las
exportaciones no tradicionales y ha impedido la planeada diversificacién es-
tructural de la composicién de las exportaciones colombianas. Quinto, el ingre-
so sustancial de capital extranjero durante los tres tltimos afos ha equilibrado
la creciente brecha entre exportaciones e importaciones, llevando a un déficit
de la cuenta corriente que se aproxima actualmente a un 5% del PIB.

Por tltimo, la dindmica de la respuesta colombiana en afnos recientes tam-
bién se ha visto afectada por la creciente incompatibilidad entre las actividades
ilegales de drogas y la modernizacion econémica. El trafico de drogas se ha
convertido en un reto abierto para el orden ptblico y para la capacidad de go-
bernar, y ya no sélo un factor inquietante en la balanza de pagos y una impor-
tante fuente de contrabando. Las implicaciones para la inversion privada y la
expansién potencial concomitante de comercio de manufacturas son claramen-
te negativas. Ha afectado profundamente las relaciones del Estado colombiano.
Este nuevo factor se afiade a la dificultad convencional pero persistente de de-
finir un estilo apropiado de integracion en la economia internacional.
Actualmente, a mediados de 1997, los temas politicos mas urgentes parecen
haberse resuelto parcialmente: el presidente Samper terminara su mandato el
proximo ano, y es factible que se implementen nuevas acciones hasta ese entonces
para combatir el trafico de drogas. Pero los principales interrogantes econémi-
cos contintian. Estos se reducen fundamentalmente en dos temas. El primero es
si ¢la transicion de Colombia a una mayor exportacion de petréleo impediré los
esfuerzos de desarrollar una transicién suave hacia la venta de un grupo més
iversificado de bienes manufacturados en el exterior? Segundo, ¢sera posible
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alcanzar el crecimiento requerido en el ahorro doméstico para que el desarrollo
pueda proceder a una mayor tasa? Claramente, la entrada sustancial de recur-
s0s extranjeros, aunque muy por debajo de los niveles con los que contaba Mé-
xico con anterioridad a su colapso en 1994, son parcialmente desviados hacia el
consumo y posponen la transicién.

Para 1996 con precios mas altos para el petréleo, las exportaciones petroleras
constituyeron un 30% del total de las ventas en el exterior; el café, por el con-
trario, fue sélo la mitad de importante. Las exportaciones no tradicionales su-
bieron a cerca de la mitad del total; en 1986, diez anos antes, sélo representaron
un cuarto. El sector industrial ha sido responsable de alrededor del 80% del
total, con la mayoria del crecimiento proveniente de subcategorias de quimicos,
maquinaria y equipos. El mayor requisito que se presenta para Colombia en los
préximos afos es la habilidad de evitar una tasa de cambio sobrevaluada que
pueda obstaculizar las exportaciones no tradicionales. El indice de la Cepal de
la tasa de cambio real efectiva, utilizando precios al por mayor, como se debe,
muestra un valor preliminar para 1996 que se habia apreciado en un 13% desde
1990; la Investigacién Global UBS muestra més del 16% de apreciacién en 1996°.

En términos més generales, Colombia debe asegurar la continuidad de su
estrategia de comercio exterior pos-1991. Como caso virtualmente tnico entre
los paises latinoamericanos, Colombia evit6 las peores consecuencias de la
sustitucién de importaciones y mantuvo la exportacion continua de productos
basados en los recursos naturales y la agricultura. Ese mismo estilo debe ser
extendido para la continuacién de la venta de bienes del sector manufacturero.
No es necesario, ni muy posible, repetir la experiencia de desarrollo liderado
por las exportaciones de casos asiaticos. Pero se requiere una estrategia de ex-
portacién adecuada, asegurando el incremento regular de las exportaciones a
tasas del 6 0 7% anuales. Esa continuidad asegurara la permanencia de nuevos
mercados. Un requisito esencial es evitar la sobrevaluacién y dependencia de la
politica de tasa de cambio sobre precios del petréleo, como sustituto de los pre-
cios anteriores del café. Uno se debe beneficiar del recurso sin ser victima de la
“enfermedad holandesa”. Hay que notar que México, inicialmente dependiente
de las exportaciones de petréleo, ha reducido el porcentaje de ingresos de pe-
tr6leo a una pequena parte de sus ganancias totales.

Un esfuerzo concertado para incrementar los ahorros internos esigualmen-
te importante para las politicas futuras. La acumulacién extranjera puede asistir’
pero s6lo marginalmente. Este es un asunto tanto para la politica doméstica
como la internacional. Por un lado, los ingresos de capital de corto plazo pue:
den ser desestimulados, como ha sido el caso de Chile, y hasta cierto punts
Colombia también. Pero mas importante es la necesidad de desarrollar una acu;
mulacién doméstica méas amplia y regular. Las tasas de ahorro del nivel de
sesenta son inadecuadas para los noventa. Lo que se requiere es un incrementg
sustancial en el ahorro publico a través de la reduccion de los gastos guberna-
mentales actuales, los cuales pueden ser asignados a la inversi6n del sector pri
vado.

Lo anterior es totalmente contrario a la practica de Colombia y América La:
tina en el pasado. El sector publico era el destinatario de los excedentes d
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sector privado. Ahora es el excedente del sector ptblico que mejor debe ser
asignado por decision privada. Esto no quiere decir que el gasto colombiano en
educacion, salud y otras inversiones en capital humano se deba reducir. Todo lo
contrario. Estos gastos son requisitos esenciales para el continuo crecimiento
econémico del pais. Lo que es esencial es que el gasto publico incrementado
para el consumo sea reducido. Esto siempre es més dificil. Pero Colombia esta
comenzando un proceso prometedor de descentralizacion fiscal que puede
contribuir potencialmente a este objetivo mayor. Cuadrar asuntos de politica
internacional no es suficiente. Esa es la verdadera leccién del éxito asiatico.

La integracién econémica latinoamericana

Colombia ha asumido una posicién activa frente a las medidas recientes hacia
la expansion del comercio interregional que ha caracterizado a América Latina
en los tltimos cinco afos como otra faceta de su movimiento hacia la liberaliza-
cién internacional. En primera instancia, esta la modificacién del Grupo Andino
existente desde 1969. Luego esta la creacién del Acuerdo del Grupo de los Tres
con México y Venezuela en 1994. Y finalmente, esta el impulso generado por el
Acuerdo en Miami de 1994 en el cual todas las naciones hemisféricas, excepto
Cuba, acordaron una eventual area de libre comercio para las Américas para el
ano 2005.

El Grupo Andino se formé inicialmente con la intencién de extender la sus-
titucién de importaciones de un contexto nacional a uno internacional. Tal es-
trategia estaba destinada inevitablemente a fracasar. Por més de dos décadas la
expansién comercial fue limitada; y Chile se retir, tres afios después del dra-
mético cambio de politica con el asesinato de Allende en 1973. A comienzos de
los noventa con el compromiso de una reduccién arancelaria y una expansion
comercial, las actividades del Grupo revivieron. Las exportaciones con la re-
nombrada Comunidad Andina han incrementado de un 4% en 1990 a un 11%
en 1996. Esto involucra una combinacién de uniones aduaneras entre Colom-
bia, Ecuador y Venezuela con una amplia zona de libre comercio exceptuando
Perd. Gran parte de la dindmica para la reduccién arancelaria comin y la
expansién comercial ha sido infortunadamente influenciada por las circunstan-
cias politicas y econémicas de los dltimos afios: la oposicion de Venezuela a la
centralizacién inicial de la autoridad de parte de Fujimori en el Perd, el debili-
tamiento de la economia en Venezuela, y el conflicto fronterizo entre Perti y
Ecuador son ilustrativos.

La insercién de México en el Nafta conllevé a las negociaciones exitosas con
Colombia y Venezuela para conformar el Grupo de los Tres en 1994. Este acuer-
do contiene reducciones de niveles arancelarios mas selectivas asi como maés
duraderas, con una aplicabilidad mucho mas limitada que en otras negociacio-
nes. En cierto grado, es més un acuerdo politico que uno econémico: el comer-
cio entre los tres paises constituye una proporcién limitada del comercio total.
Uno podria clasificar similarmente los esfuerzos por establecer un acuerdo co-
lombiano con Chile.
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Estos esfuerzos regionales han hecho parte de las dos caracteristicas que
definen la estrategia colombiana en anos recientes: la reduccién de la protec-
cién arancelaria doméstica y una consecuente bisqueda por un papel interna-
cional mas amplio. Inevitablemente, la relacion crecientemente hostil con los
Estados Unidos ha puesto énfasis en la asociacion regional. Adicionalmente, la
capacidad de los Estados Unidos de aprobar la autoridad negociadora de “la via
rdpida” ha tendido a crear una nueva estructura alternativa en meses recientes.
Por primera vez existe una seria posibilidad de una relacién comercial surame-
ricana como parte inicial de un proceso de dos etapas de integracion: la parte
concluyente involucraria una negociacién para combinarse con el Nafta. La
agrupacion suramericana es una progresion del rdpido avance de Mercosur
tanto comercial como diplométicamente. Brasil y Argentina se han integrado
sustancialmente en los Gltimos anos a tal punto que su comercio, conjuntamen-
te con Paraguay y Uruguay, ahora representa el 22% de las exportaciones. Chile
y Bolivia se han asociado como miembros especiales adicionales. Incluyendo
esos paises el total interno de 1996 alcanza a un 27%. Adicionalmente, més que
todo como resultado de la iniciativa de Brasil, se espera que Venezuela se asocie
en 1997. Otros paises restantes, incluyendo Colombia, seguiran algin tiempo
después. Los paises andinos se pusieron de acuerdo en la Conferencia de Rio
en septiembre de 1996 para concluir un acuerdo de libre comercio con Merco-
sur.

En preparacién para la conferencia de ministros, en Belo Horizonte, Brasil
ha buscado enfatizar una estrategia diferente para la integracién regional. Este
pais propone un horizonte triple. Primero vendra la discusion y el acuerdo para
facilitar las relaciones comerciales; se intentard bajar los costos de transporte y
el paso de la frontera. Luego viene la discusién sobre los c6digos de comporta-
miento internacional, que varian desde barreras técnicas al comercio hasta el
trato hacia la inversién extranjera. S6lo en la Gltima etapa habria negociaciones
sobre barreras arancelarias y compras gubernamentales. Tales discusiones del
préximo siglo ocurririan presumiblemente luego de que el grupo comercial de
Suramérica se hubiera formado.

En contraste, Estados Unidos hubiera preferido un programa de negocia-
cion mas acelerado, con discusion simulténea de todos los temas. Ha estado
ansioso de asegurar que cualquier acuerdo vaya mas alla del nivel de convenio
logrado bajo las negociaciones de la Organizacién Mundial de Comercio. Las
dreas especificas incluyen temas de acceso de mercados, normas de inversion,
armonizacién aduanera, liberalizacion de servicios, etc. Lo que obviamente ha
limitado la persuasividad de la posicion de los Estados Unidos es la ausencia de
autoridad por la via rapida que pueda llevar las negociaciones hacia una apro-
bacién legislativa final.

Algunos factores adicionales han entrado a la discusién. Uno de ellos es |
cuestién de la eficiencia relativa del acuerdo de Mercosur. Recientemente, €
Banco Mundial ha publicado criticas que sostienen que una buena parte di
muy expandido comercio entre Argentina y Brasil es una desviacién y no un
creacion de intercambio. Por otra parte se ha defendido la agrupacion principal-
mente desde el Banco Interamericano de Desarrollo, pero también desde otr:




ESTRATEGIA ECONOMICA COLOMBIANA 335

fuentes latinoamericanas'’. La forma como uno enfoque los acuerdos existentes
ayuda claramente a determinar c6émo uno pueda ver el futuro.

Gran parte de la validez de las conclusiones depende del punto de partida
del anélisis. Yeats admite que “aunque las politicas de Mercosur son distorsio-
narias en relacién con lo que se hubiera podido alcanzar, éstas bien han podido
ser positivas, relativas a la posicion donde los paises miembros comenzaron”'’.
Robert Devlin capta la realidad de la situacién al argumentar que la otra cara es
“que no es como si los aranceles preferenciales distorcionales se hubieran im-
puesto repentinamente, alterando el estado de libre comercio universal. Por el
contrario, las economias del Mercosur estaban altamente protegidas y enfren-
taban serias imperfecciones en los mercados a los cuales exportaban. Mercosur
debe ser considerado como un ‘vaso medio lleno’ y no ‘un vaso medio vacio%,
Es claro que esto falta por ver, considerando més atin desde que Brasil se ha
visto forzado a extender barreras en contra del creciente flujo de importaciones.
La estrategia de Mercosur haré una gran diferencia, puesto que posiblemente
ayudaré a determinar el crecimiento comercial futuro no sélo dentro de los pai-
ses miembros actuales sino también de los que potencialmente ingresen en el
futuro.

Este interrogante acerca de la compatibilidad de subgrupos regionales exis-
tentes y potenciales con un objetivo mas amplio de libre comercio hemisférico
es fundamental. Y es directamente relevante a Colombia y su deseo de partici-
par en una agrupacion que pudiera proveer abundantes oportunidades para un
crecimiento continuado de las exportaciones. En el Gltimo analisis uno busca
hacer de un “regionalismo abierto” un desarrollo viable. Esencialmente, esto
quiere decir que otras metas tales como una democracia efectiva, una mejor
distribucién del ingreso, y un creciente ingreso per cipita se deben hacer com-
patibles con la integracién comercial. No hay contradiccién entre estos objeti-
vos. Todo lo contrario. Una integracion regional efectiva puede proveer una
base importante para lograr todos estos fines.

Una palabra final

América Latina y dentro de esa agrupaci6én, Colombia, se encuentran en un
momento critico. Se han aplicado nuevos enfoques en la politica econémica
tanto a nivel interno como externo a través de los altimos anos. Los préximos
cinco afos probablemente seran fundamentales. Se alcanzaran y se incremen-
taran decisiones basicas acerca de la estrategia internacional futura. Sus conse-
cuencias se volverdn aparentes muy pronto.
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LAS RELACIONES DE INVERSION COLOMBO-ESTADOUNIDENSES

*%

Gary Haufbauer* y Barbara Kotschwar

Este ensayo examina las relaciones de inversion entre Colombia y Estados Unidos
a la luz de la situacién econémica actual de Colombia. El enfoque principal se
centra en la inversion directa extranjera (IDE) que entra a Colombia. Los deter-
minantes principales de la inversion extranjera son los fundamentos macroeco-
némicos de un pais, el grado de estabilidad y el régimen de inversién. Mientras
que Colombia tiene una historia de un buen comportamiento macroeconémico,
junto con uno de los rendimientos econémicos mas estables en América Latina,
y aunque el pafs ha liberalizado sus politicas hacia la inversion extranjera re-
cientemente, no ha sido particularmente exitoso en la captacién de flujos de
inversion extranjera. En este ensayo se analizan las razones por las cuales se
debe eso y se ofrecen algunas recomendaciones.

El rendimiento y la estabilidad macroeconémica colombiana

Colombia ha sido uno de los paises més exitosos en América Latina en términos
de sus politicas macroeconémicas. Durante la “década perdida” de los ochenta
la economia colombiana creci6 por encima de 3% anualmente —en contraste al
descenso experimentado en la mayorfa de paises latinoamericanos. Colombia
fue el Gnico pais latinoamericano capaz de evitar una reprogramacion formal
de su deuda. La inflacion promedio ha sido moderadamente alta, alrededor de
un 20% al afo, pero relativamente estable. En efecto, como se demuestra en la
Tabla 1, la estabilidad alrededor de los valores de tendencia ha sido un sello de
la economia colombiana, comparada con otras economias en América Latina en
las altimas dos décadas.

El buen desempefio econémico ha continuado en afios recientes, como se
muestra en la Tabla 2. En 1995 la economia crecié més del 5%, aunque en 1996
el indice bajo a s6lo 2%. La mayoria de los pronésticos esperan un crecimiento
de més de 5% en 1997. No obstante, estan empezando a surgir algunos proble-
mas de fondo. El superavit fiscal de 1994 se convirti6 en un déficit del 4% para
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1996, con la preocupacién de que esta tendencia continuara en 1997. La infla-
cién, que en 1994 fue de 22.6%, se mantiene cerca del 20%, a pesar de la politica
del “peso fuerte”. El déficit en la cuenta corriente excede el 5% del PIB.

TABLA 1
ESTABILIDAD EN AMERICA LATINA
(Desviaci6n estandar de series en porcentajes)

Crecimiento del PIB Inflacién Tasa de Cambio Real
1970-1992 1980-1994 1970-1992
Colombia 04 4,0 2,0
Venezuela 23 23,0 54
Argentina 25 7499 202
Brasil 31 627,8 37
México 14 39,0 6,2
Chile 4,0 2.3 12,6

Fuente: Patricia Correa, The Colombian Economy in the 1990s, trabajo presentado en la Reuni6n Anual
de la Asociacién Econémica del Sur, noviembre 1995.

A pesar de que la economia colombiana se desaceleré en 1996, el Banco de
la Repiiblica se ha rehusado a aflojar la politica monetaria hasta que el gobierno
de Samper adopte medidas creibles para parar el creciente déficit fiscal. En
septiembre de 1996, la administracién Samper anunci6 planes para privatizar cua-
tro plantas eléctricas y para vender una proporcién minoritaria en Cerro Mato-
s0, la cuarta mina de niquel mas grande del mundo, por un valor esperado de
US$1.28 billones. Atin estd por verse si éstas medidas presagian una reforma
fiscal duradera, o son solamente un arreglo coyuntural.

TABLA 2
COLOMBIA: INDICADORES MACROECONOMICOS

1994 1995 1996 1997F
PIB ($ billones) 60,5 65,7 67,7 71,2
Crecimiento real del PIB 57 53 3,0 52
Salida de petréleo (barriles/dfa) 454 585 611 630
Déficit presupuestal (% PIB) 08 2,0 -3,5 -4,0
Inflacién anual (final del periodo) 226 195 21,6 19,0
Tasa de cambio (pesos/US$) 831 991 1006 1159
Balance comerecial ($ billén) 26 -31 2,5 -20
Cuenta corriente (% PIB) 49 -58 -71 -5,1
Reservas extranjeras (excl. oro, $ billén) 78 84 81 81
Cubrimiento de importaciones (meses) 8,0 74 78 79
Deuda externa (% exportaciones) 21,9 240 255 278

Fuente: Unidad de Comercio, OEA, SBC Warburg Latin American Monthly 1997, estimativos p
autores.
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En cualquier caso, las amenazas mas serias al desempeno de la economia
colombiana provienen de la actividad de la narcoguerrilla y de la corrupcién
asociada con ésta. La batalla politica respecto a la certificacién de Colombia por
los Estados Unidos se intensificé en 1997, con las criticas ptblicas al gobierno
actual de Colombia realizadas por el embajador de los Estados Unidos Myles
Frechette y el secretario de Estado asistente Robert Gelbard. Como era de espe-
rar, Colombia fue descertificada el 28 de febrero de 1997. Mientras que los casti-
gos inmediatos son pequenos, el dano a la IDE a largo plazo podria ser severo. Las
consecuencias reales de la descertificacion surgen de una alta percepcion inter-
nacional de inestabilidad. Dado que esta es la segunda descertificacién anual que
recibe Colombia, luego de la certificacién condicional otorgada por razones de
seguridad nacional en 1995, los inversionistas pueden desconfiar de las pers-
pectivas que tiene Colombia a mediano plazo.

En una encuesta realizada por Roberto Steiner y Ursula Giedion a 152 firmas
con participacion extranjera en su estructura de capital, los determinantes ma-
croecon6micos més importantes de la inversion extranjera citados por las firmas
fueron “un nivel de crecimiento econ6mico sostenido y aceptable” y “un nivel
de inflaci6n tolerable y estable”. Estos resultados son familiares. Sin embargo,
mas de un tercio de las firmas citaron la situacion de orden piblico como el
impedimento maés grande al aumento de sus niveles de IDE.

El contexto de las politicas y tendencias generales en la IDE

El régimen de inversién extranjera colombiano es relativamente liberal en la
actualidad. Los principios bésicos incluyen tratamiento nacional para inversio-
nistas extranjeros; acceso a virtualmente todos los sectores econémicos; y apro-
bacién automética de inversion hacia el interior. Los limites y permisos para los
envios de las ganacias han sido abolidos.

El régimen actual contrasta con el sistema que existi6 desde los sesenta has-
ta 1991. Durante el periodo anterior, la inversién extranjera en Colombia era
regulada por la Decisién 24 del Grupo Andino, anunciada por la Junta del
Acuerdo de Cartagena (Junac) —uno de los arreglos mas restrictivos en América
Latina y conocido por sus efectos negativos sobre la inversién extranjera. En
1991 la Decisi6n 24 fue remplazada por la Decision 291 de la Junac, la cual libe-
raliz6 los regimenes andinos de inversi6n extranjera. Nuevas regulaciones bajo
la Decision 291 estan orientadas hacia la promocion de la inversion extranjera,
ofreciendo un trato y eliminando la mayoria de las restricciones sobre los envios
de capital y ganancias, y abandonando el concepto de sectores reservados.

Uno podria esperar que los flujos de inversion extranjera en Colombia hu-
bieran incrementado desde comienzos de los noventa, debido a estas politicas
de liberalizacién tan significantes y a los antecedentes macroecon6micos. Sin
embargo, como lo muestra la Tabla 3, desde los noventa el monto total de la IDE
medido en délares ha crecido menos del 8% por aflo —menos que en los ochen-
ta y setenta. En otras palabras, en los noventa el monto de la IDE ha crecido a
una tasa respetable pero no espectacular, y ciertamente no a la tasa que se espe-
raria con el nuevo contexto de politicas. Fuera de los sectores minero y petrole-
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1o, las entradas de IDE, como porcentaje de la formacion bruta de capital fija
permanece alrededor de los bajos digitos sencillos (Tabla 4).

TABLA 3
RESUMEN DE INVERSION EXTRANJERA EN COLOMBIA 1970-1993

Promedio de indices de
crecimiento anual
1970 1975 1980 1985 1990 1993 | 1970- 1980 1980-1990 1990 -1993

Total
con minas y petréleo 457 633 1.061 2.231 3.500 4.328 8,8% 12,7% 7.3%
sin minas y petr6leo 448 618 1.007 1.495 1.961 2.705 8,4% 6,6% 12,2%

Fuente: Roberto Steiner y Ursula Giedion, “Characteristics, Determinants and Effects of Foreign Di-
rect Investment in Colombia” en Manuel Agosin (ed.), Foreign Direct Investment in Latin America, IDB,
1994, Tabla 4.2.

La perturbacién social asociada con la actividad de la narcoguerrilla consti-
tuye una raz6n para un crecimiento regular de la IDE. Otra raz6n es que todavia
se aplican reglas especiales en los sectores de petréleo y minero —los dos sec-
tores mas grande de la IDE. El petréleo es mas notable. La participacion extran-
jera requiere de la asociacién con el gobierno colombiano, y la ganancia del
gobierno colombiano es uno de los mas altos porcentajes en el mundo, alrede-
dor del 80-85%"°. En 1989 se tom¢ la decisi6n de limitar la inversién en el sector
petrolero, decretando que la ganancia de un asociado extranjero seria reducida
en cualquier campo de petréleo con produccién acumulada mayor de 60 millo-
nes de barriles. Hasta 60 millones de barriles las ganancias son compartidas por
igual entre el gobierno y el inversionista extranjero. La parte del gobierno (re-
caudada por la compariia de petréleo estatal Ecopetrol) aumenta en la medida
en que la produccién acumulada crece, alcanzando un nivel maximo del 70%
cuando la produccién llega a 150 millones de barriles. Adicionalmente, los aso-
ciados extranjeros son gravados por una férmula que responde al valor de la
produccién, y no a la cantidad de ganancias. El efecto combinado es el de au-
mentar las utilidades del gobierno al rango de 80-85%. No obstante, la IDE que
entra a Colombia estd concentrada en los sectores minero y petrolero (cerca del
60% en afos recientes). Probablemente la IDE petrolera seria atin mas alta con
un sistema de reparticién de utilidades més relajado.

A finales de 1996, el ministro de Minas anunci6 planes para aflojar su esquema
de “escala deslizante” recortando las utilidades petroleras del gobierno. El gobier-
no también anuncié la intencién de privatizar el brazo del transporte nacional
de gas de Ecopetrol. Estas propuestas generaron una fuerte oposicion por part
de los sindicatos del sector petrolero y todavia no han sido implementadas.

Hasta hace unos afios, la inversién en el sector financiero de servicios er:
severamente restringida. Este sector es tan liberal ahora como la mayoria de |
otros, y es responsable del 28% del monto total de la IDE fuera del sector mine:

y petrolero (ver Tabla 5). Hasta 1990, nuevas inversiones extranjeras eran prohi:
bidas en el sector financiero. Sin embargo, en 1989, Colombia experiment6 un
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crisis bancaria severa y la Ley 55, que habia regido este sector, fue remplazada
por la Ley 45 en 1990. La Ley 45 reformé significativamente las condiciones de
inversion, concediendo mayor flexibilidad en términos operativos, fortale-
ciendo los mecanismos de control y vigilancia, y permitiendo a los extranjeros
ser duenos de cualquier porcion del capital de una institucién financiera. El
régimen actual provee virtualmente un trato nacional a los inversionistas ex-
tranjeros.

TABLA 5

MERCADO DE IDE EN LOS SECTORES DISTINTOS DEL MINERO Y PETROLERO,
POR SECTOR ECONOMICO 1980-1995

IDE a costo histérico, excluyendo la IDE minero y petrolero (US$ millones)

1980 1985 1990 1995*
Total 1.007 1495 1916 4.824
Sector Primario 1 12 2 78
Agricultura 1 12 2 78
Sector Secundario 750 1127 1.485 2.487
Comida, bebidas y tabaco 78 158 212 383
Textiles, cuero y ropa 40 50 56 110
Quimicos, caucho y plasticos 289 494 590 1014
Minerales, metales y combustibles 54 82 102 279
Maquinaria 191 207 330 454
Otras manufacturas 98 136 19 647
Sector Terciario 246 356 408 2256
Comercio distributivo 96 138 169 362
Transporte y comunicaciones 32 32 34 308
Finanzas y seguros 102 163 159 1332
Otros servicios 16 2 47 254

* Las figuras de 1995 son a junio de 1995

Composicién del IDE no minero y petrolero (porcentaje)

1980 1985 1990 1995*
Total 1.007 1495 1916 4.824
Sector Primario 1% 1% 1% 2%
Agricultura 1% 1% 1% 2%
Sector Secundario 74% 75% 78% 52%
Comida, bebidas y tabaco 8% 1% 1% 8%
Textiles, cuero y ropa 4% 3% 3% 2%
Quimicos, caucho y plésticos 29% 8% 31% 21%
Minerales, metales y combustibles 5% 5% 5% 6%
Magquinaria 19% 14% 17% 9%
Otras manufacturas 10% 9% 10% 5%
Sector Terciario 24% 4% 21% 47%
Comercio distributivo 10% 9% 9% 8%
Transporte y comunicaciones 3% 2% 2% 6%
Finanzas y seguros 10% 1% 8% 28%
Otros servicios 2% 1% 2% 5%

(Contindia pagina siguiente)
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(Continuacién Cuadro 5)

Mercado de IDE en Ve la por sector 6mico, 1980-1995
IDE al costo histérico (millones de US$)

1980 1985 1990 1995*
Total 1.604 1547 3.578 6.822
Sector Primario 28 38 189 212
Agricultura 28 38 189 212
Sector Secundario 989 1.140 2.731 3943
Comida, bebidas y tabaco 232 273 556 691
Textiles, cuero y ropa 43 21 40 50
Quiicos, caucho y plésticos 245 321 704 818
Minerales, metales y combustibles 112 153 457 651
Magquinaria 294 321 824 1.239
Otras manufacturas 64 52 150 494
Sector Terciario 587 368 658 2.667
Comercio distributivo 121 60 260 263
Transporte y comunicaciones 23 14 14 189
Finanzas y seguros 173 113 115 1.600
Otros servicios 270 182 268 615
Composicion del IDE (porcentaje)
1980 1985 1990 1995*
Total 1.604 1.547 3.578 6.822
Sector Primario 2% 2% 5% 3%
Agricultura 2% 2% 5% 3%
Sector Secundario 62% 74% 76% 58%
Comida, bebidas y tabaco 14% 18% 16% 10%
3% 1% 1% 1%

Textiles, cuero y ropa

Quimicos, caucho y plasticos 15% 21% 20% 12%
Minerales, metales y combustibles 7% 10% 13% 10%
Magquinaria 18% 21% 23% 18%
Otras manufacturas 4% 3% 4% 7%
Sector Terciario 37% 24% 18% 39%
Comercio distributivo 8% 4% 7% 4%
Transporte y comunicaciones 1% 1% 0% 3%
Finanzas y seguros 1% 7% 3% 23%
Otros servicios 17% 12% 7% 9%

Fuente: IRELA/IDB, Foreign Direct Investment in Latin America in the 1990s, 1996.

La IDE en el sector manufacturero ha crecido, pero este es un sector en el que
Colombia se encuentra notablemente retrasada. La participacién de la IDE ma-
nufacturera (el llamado sector secundario) en el total de IDE fuera de los sectores
minero y petrolero baj6 de alrededor de 75% en los ochenta a cerca del 50% en
1995 (Ver Tabla 5). En muchos sentidos, el clima de politicas motiva la IDE en el
sector manufacturero. Empresas extranjeras de manufactura se han situado en
Colombia para suplir el crecimiento continuo del mercado doméstico, atribuible
a politicas macroeconémicas razonables. Colombia también ha servido como
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una plataforma atractiva de exportacién hacia el mercado regional andino, es-
pecialmente a Venezuela, lo cual ha sido complementado por politicas comerciales
enfocadas hacia el exterior. En la década de los noventa, Colombia intensificé
sus relaciones con Venezuela a través del Pacto Andino revitalizado. Colombia
y Venezuela conjuntamente con Bolivia y Ecuador forman parte de la nueva
Area Andina de Libre Comercio. Desde 1992, Colombia y Venezuela han tenido
un intercambio comercial libre entre si. Con México, forman el Grupo de los
Tres (G-3). A pesar de los entornos internos y externos de politicas favorables, la
manufactura ha decrecido en términos relativos como atraccién para la IDE.

De nuevo, el impacto depresivo de la actividad narcoguerrillera debe ser
mencionado. Inclusive la violencia ocasional puede ser altamente perturbadora
para gerentes, expertos profesionales y la fuerza laboral. Otra parte de la razén
es el amplio giro estructural de la actividad econémica desde la manufactura
hacia el sector de servicios. Esto se ilustra comparando la estructura de la IDE en
Colombia (excluyendo mineria y petréleo) con su estructura en Venezuela (la
cual por razones de politica excluyen virtualmente a la IDE del sector petrolero,
a pesar de que las restricciones comienzan a relajarse lentamente). La compara-
cién aparece en la Tabla 5. En ambos paises la participacion de la IDE en el sector
manufacturero disminuy6 fuertemente en los noventa. Por otro lado, la partici-|
pacién en servicios, particularmente financieros y de seguros, incremento sig-
nificativamente. En otras palabras, parte del trayecto de la IDE en el secto
manufacturero puede ser atribuido a tendencias regionales e inclusive mundia:
les. Pero nosotros no tomamos esas tendencias, o la actividad de la narcoguerrill
como una explicacion adecuada del desempefio menos 6ptimo del crecimient
de la IDE manufacturera en Colombia.

Los regimenes tributarios comerciales y de tasa de cambio

Fuera del sector petrolero el régimen tributario en Colombia con respecto a I
IDE es bastante razonable. Las companias extranjeras sélo estdn sujetas a pag
impuestos sobre los ingresos generados dentro de Colombia. El impuesto sobr
la renta para las corporaciones y sucursales extranjeras es un comtn 30%. Est
es menor que el promedio del impuesto corporativo latinoamericano de alred;
dor del 36% . Un impuesto de retenci6n en la fuente también se cobra sobre
remesas de dividendos (y un impuesto paralelo se cobra sobre las remesas di
sucursales). El impuesto de remesas fue reducido del 12% en 1993 a un 7% e
1996. Se suspende totalmente para aquellas remesas provenientes de ingresi
que se hayan reinvertido por 10 afios o0 més. En el sector petrolero el impuest
sobre remesas fue reducido del 15% en 1993 al 12% en 19%.

En general el régimen tributario fuera del sector petrolero se ubica en el la
favorable de las practicas normales. Si bien no esta permeado con los incentivi
encontrados frecuentemente en los paises asidticos, el régimen tributario no
oneroso. Por lo tanto, el crecimiento regular de la IDE en el sector manufactures
no tiene explicacién en un nivel de impuestos excesivo.
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El régimen comercial también se ha liberalizado. El arancel promedio (no
ponderado) de 44% en 1990 fue recortado a un 11.4% en 1995. La mayoria de
compaiias pueden obtener maquinaria, equipo e intermediarios industriales
sin pagar penalidades arancelarias significativas. Este acceso facilita la integra-
cién colombiana a los mercados exportadores mundiales. Un resultado es que
las exportaciones han crecido de manera estable aunque a una tasa no especta-
cular de cerca del 8% anual desde 1990.

El régimen cambiario es la principal raz6n por la cual la IDE manufacturera
y las exportaciones no han tenido un mejor desempeno. Entre 1990 y 199 el
peso fue devaluado de 502 pesos por délar a 1.037 pesos por délar (promedio
del perfodo para ambos afios), constituyendo una devaluacién del 107%. Du-
rante el mismo periodo la inflacién colombiana acumulada fue del 260% mien-
tras que la inflaci6n acumulada de Estados Unidos fue s6lo del 20%. El resultado
de esto es que en términos reales relativos al délar el peso se ha revaluado en
més de un 100% desde finales de 1990. Una revaluacién real de este tamafio
tiende a desestimular la actividad manufacturera dentro de Colombia junto con
la IDE y las exportaciones de productos manufacturados.

Una investigacion reciente realizada en un contexto distinto sugiere una
tasa de respuesta sorprendentemente alta de la IDE a las tasas de impuestos'®.
La tasa de respuesta puede llegar a ser tan alta como una elasticidad de 3o cual
significa que una baja del 1% en la tasa de impuestos (ej. del 27% de las utilida-
des corporativas bajando a 26% de las utilidades corporativas) puede generar
un incremento de un 3% en el monto de la IDE (ej. de 1.000 millones a 1.030
millones). Si existe una tasa de respuesta tan alta a cambios en los impuestos
corporativos parece posible que la revaluaci6n real del peso de la magnitud que
experiment6 Colombia ha limitado considerablemente la IDE, especialmente en
el sector manufacturero.

Naturalmente, la politica cambiaria se disena para tener muchas funciones
aparte de la de estimular la actividad manufacturera. En Colombia la tasa de
cambio ha sido utilizada en parte como “un anclaje nominal” con la intencién
de reducir una inflacion persistente. Hasta ahora la inflacién ha permanecido
tercamente alta a pesar de la revaluacion del peso. A pesar de todo el Banco de
la Repfiblica ha podido continuar con su politica de anclaje nominal debido a
que crecientes exportaciones de petréleo y narcéticos, y grandes flujos de capi-
tales de portafolio (que con frecuencia no se distinguen estadisticamente de las
narcoexportaciones) le han dado al Banco de la Reptblica una posicion relati-
vamente cémoda en términos de reservas internacionales. El cubrimiento toda-
via esté en cerca de 8 meses de las importaciones, a pesar de grandes déficit en
la cuenta corriente en 1994 y 1995 (cerca del 5% del PIB en ambos afos).

Flujos de IDE hacia Colombia: una comparacién con otros paises
de América Latina

Colombia es uno de los seis receptores més grandes de flujos de IDE en América
Latina hoy en dia. No obstante, los flujos de IDE son modestos en relacion con




346 ASUNTOS ECONOMICOS

las cifras mundiales. El flujo mundial total fue de US$226 billones en 1994, del
cual Colombia recibi6 1.5 billones'®. Esta cifra, aunque reducida, es considera-
blemente mayor que aquella de mediados de los ochenta, debido al descubri-
miento de sustanciales reservas petroleras nuevas. En términos de los flujos de
IDE hacia adentro de todas las fuentes, el desempeno de Colombia desde 1990
se sitlia en la mitad de los paises de América Latina (Tabla 6). El desempefio de
Colombia ha sido mejor que el de Argentina, Brasil y Venezuela, peor que el de
Chile y Pert y similar al de México.

TABLA 6

FLUJOS DE IDE EN PAISES SELECCIONADOS DE AMERICA LATINA EN TODAS LAS FUENTES
(en millones de US$)

promedio crecimiento
anual
1990 1991 1992 1993 1994 1990-1994

Meéxico 2632 4.762 4.933 4.901 7.978 32%
Argentina 1.836 2439 4.179 6.305 1.200 -10%
Brasil 901 972 1.580 802 2.241 26%
Chile 590 623 711 891 2.533 44%
Colombia 500 574 790 950 1.504 32%
Perd 41 -7 127 349 2.695 185%
Venezuela 451 1916 692 372 993 2%

Fuente: Unctad, World Investment Report, 1995.

En términos especificos de las relaciones colombo-estadounidenses, Colom-
bia se ha convertido en el destinatario mas importante de IDE dentro de la in-
versién petrolera estadounidense en América Latina (ver Tabla 7A). De hecho,
el 19% de toda la participacién de la IDE estadounidense en América Latina en
este sector se sita en Colombia, siendo Argentina su més cercano competidor
con un 14% (ver Tabla 7B). Pero en términos generales de IDE, Colombia no es
un jugador latinoamericano importante. Mientras que el pais representa el 8%
de la poblacién de América Latina, s6lo recibe un 3% de IDE estadounidense en
la regién. Colombia también contrasta pobremente con Chile, Argentina y Ve-
nezuela todos los cuales muestran una mejor relacién entre la poblacion y la
participacién de IDE estadounidense. Argentina, por ejemplo, tiene el 7% de la
poblacién y el 6% de la IDE, y Chile con s6lo el 3% de la poblacién recibe el 4%
de la IDE estadounidense.

Politica estadounidense para la inversién directa

Los Estados Unidos no tiene ninguna politica con “P” maytscula para la inver-

sién directa hasta el exterior. La razén tiene mas que ver con politica que con
economia. Dentro del piiblico estadounidense y dentro de los partidos princi-

pales hay dos filosofias antagénicas sobre el papel de las corporaciones multi-

nacionales y de sus actividades de inversi6n global.
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Segtin la escuela de pensamiento populista una gran proporcién de la acti-
vidad de las corporaciones multinacionales es motivada por la blisqueda de
menores salarios y de regulaciones menos exigentes. Una vez ubicadas en el
exterior estas firmas eliminan empleos que de otra forma se destinarian para los
trabajadores estadounidenses. Méas atin, las firmas sacrifican constantemente la
fuerza laboral en una localidad en contra de la fuerza laboral de otra localidad
en un esfuerzo por recortar sus costos laborales. Finalmente, las firmas ejercen
presion sobre aquellas jurisdicciones con elevadas regulaciones ambientales, de
seguridad, y de salud, para que estén a la par con el clima de negocios més
amistoso de las jurisdicciones con menores estindares. En general la escuela
populista encuentra mucho de qué criticar acerca de la inversién extranjera.

En contraposicion, la escuela de pensamiento del establecimiento enfatiza
los beneficios de los negocios globales. Las compafias multinacionales exportan
mas hacia aquellos paises en los cuales tienen afiliados extranjeros. La produc-
cién y distribucién mundiales permiten a las firmas distribuir los costos de in-
vestigacion y desarrollo y de administracién central en mercados mas grandes.
Las firmas con influencia global tienden a ser mas innovadoras, pagar mayores
salarios, tener mejores condiciones laborales, y prestar mas atencién al medio
ambiente. Contrario a la visién populista, las compaiiias multinacionales no bus-
can paises con bajos salarios (la inversion de las multinacionales en la India,
China, y Africa es muy reducida); en cambio se concentran en las naciones de
altos niveles salariales. Mientras que la evidencia econ6mica apoya fuertemente
el enfoque del establecimiento, los autores més llamativos, como William Grie-
der, y politicos como Patrick Buchanan que captan la atencién, han mantenido
viva la visién populista. Esta situacién se remonta al menos hasta los inicios de
los setenta en la politica estadounidense. El resultado es un impasse. El gobierno
estadounidense no estimula ni desestimula la inversion extranjera hacia afuera,
y los economistas neoclésicos aplauden el resultado: en sus modelos, la mejor
politica es permitir que las companias decidan si quieren invertir en casa o en
el exterior. Pero la politica estadounidense no refleja el triunfo del pensamiento
neoclésico principalmente. Més bien, refleja un balance relativo entre las fuer-
zas en pro y en contra de la inversién extranjera.

El principal instrumento de politica que afecta la inversion extranjera por
parte de las firmas estadounidenses son los impuestos sobre los ingresos de
inversi6n extranjera obtenidos por subsidiarias y sucursales de multinacionales
estadounidenses. En balance, el sistema tributario estadounidense es bastante
més complejo y algo mas oneroso que la tributacién japonesa, alemana, france-
sa o britanica. Las diferencias reflejan unas victorias menores de los populistas|
al escribir leyes tributarias estadounidenses. Hasta ahora, estas diferencias n
son lo suficientemente grandes como para recortar seriamente la inversién d
las multinacionales estadounidenses en el exterior; son mas una incomodida
que una limitante.

Por otro lado, los programas de promoci6n de las exportaciones e inversion
estadounidenses siempre han sido reducidas y con enfoques limitados comp
rados con los programas de promocién de otros paises de la OECD. Notabl
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mente, el Banco de Importaciones-Exportaciones (Ex-Im Bank) estadounidense
financia una porcién mucho menor de exportaciones (alrededor del 5%) que los
programas japonés y francés (cerca del 20%). La Corporacién Estadounidense
de Inversién Privada Externa (OPIC) nunca ha orientado sus politicas hacia fir-
mas multinacionales. Al contrario, ofrece seguros de riesgo politico a firmas pe-
quefias y medianas que extienden sus operaciones hacia el exterior. Al contrario
de los programas de ayuda bilateral de muchos paises, el programa de ayuda
estadounidense no se utiliza tanto como una herramienta de promocién de ex-
portaciones. En su lugar, por razones politicas el programa esta enfocado hacia
unos paises determinados (la mayoria en el Medio Oriente), y unos programas
selectos de alivio a la pobreza. Hasta cierto punto, los ministros del gabinete y
los presidentes de Estados Unidos pueden defender los intereses comerciales
de firmas estadounidenses particulares en sus viajes al exterior —por ejemplo
en asegurar la obtencién de contratos mayores. Pero los oficiales estadouniden-
ses no son habiles para dichas iniciativas. Més atin. la revelacién de alianzas
vergonzosas entre el Partido Nacional Demécrata y firmas extranjeras ha redu-
cido el entusiasmo politico para la voceria comercial estratégica. Para un futuro
predecible, las exportaciones y las iniciativas de inversién estadounidenses es-
taran reducidas a la esfera del acceso a los mercados barreras —comerciales y
de inversion més bajas y regimenes regulatorios mas transparentes.

Consecuencias de la descertificacién

En febrero 28 de 1996, Colombia fue “descertificada” junto con Afganistan, Bur-
ma, Nigeria, Syria, e Irin —lo que significa que el gobierno no estaba cooperando
com;)letamente con los Estados Unidos para suprimir el comercio de narcoti-
cos'’. Belice, Libano y Pakistan fueron igualmente descertificados, pero se les
exceptu6 de acciones adversas por parte de Estados Unidos por “razones de
interés”. Una descertificacion sin excepcion tiene varias implicaciones. Primero,
implica un voto negativo obligatorio de parte de los Estados Unidos contra
préstamos hacia los paises descertificados en los bancos multilaterales de desa-
rrollo. Requiere que el 50% de ciertos tipos de asistencia estadounidense sea
retenida. El mandato también incluye sanciones frente a otras formas de asis-
tencia estadounidense, como asistencia no-alimentaria bajo la Ley Ptiblica 480,
financiacién del Ex-Im Bank, asi como casi toda la demas asistencia con la ex-
cepcién de ayuda humanitaria y asistencia contra los narcéticos. A las compa-
fifas estadounidenses que buscan hacer negocios en Colombia les es negado el
acceso a los programas de la OPIC. El presidente también tiene la opci6n de
imponer sanciones comerciales al pais en cuestion, aunque en el caso de Colom-
bia éstas no se materializaron. Sin embargo, lo més importante es el efecto de
proyeccién: el pais es reprendido en el escenario internacional.

Elimpacto econémico directo de la descertificacion es relativamente peque-
fi0, dado que Colombia recibe muy poca asistencia bilateral de los Estados Uni-
dos, aparte de dinero destinado a combatir el narcotrafico. No es un usuario
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mayor de los créditos del Ex-Im Bank y no depende en gran parte de los bancos
multilaterales de desarrollo (los cuales, en cualquier caso, pueden seguir pres-
tando aunque Estados Unidos vote “no”).

TABLA 8
FLUJOS DE IDE DE ESTADOS UNIDOS A LOS PAISES ANDINOS, 1980-1994
(flujos netos, millones de US$)

1980-1984 1985-1989 1990-1994
Grupo Andino 321 -510 771
Colombia 240 -473 169
Pera 130 -78 -41
Venezuela -62 g 569

No obstante lo anterior, la posibilidad de sanciones comerciales futuras es
maés preocupante. Estados Unidos es un socio comercial importante para Co-
lombia, tal como se refleja en la Tabla 9. En 1995 Estados Unidos compr6 34% de
los bienes colombianos, y suministré casi el 40% de la de importaci6n colombia-
na de mercancias. Como socio comercial, Colombia es menos importante para
los Estados Unidos, comprendiendo s6lo el 1% aproximadamente del enorme
mercado estadounidense. Si los Estados Unidos utiliza sanciones comerciales
en el futuro, Colombia podria ser excluida del ATPA (Acta de Preferencias Aran-
celarias Andinas) para empezar. Esto eliminaria el tratamiento preferencial del
que disfrutan bienes como las flores actualmente, una de las exportaciones no
tradicionales de mayor vigor de Colombia. Las preferencias del ATPA cubren
alrededor de US$25 millones de comercio al ailo —no una gran cifra, pero tam-
poco tan pequena.

Mientras tanto, a pesar de lo que pueda suceder en el area de las sanciones
comerciales futuras, la actividad narcoguerrillera, junto con la descertificaci6n,
proyectan de por si una sombra sobre la IDE en Colombia. Sin embargo, el hecho
de que la IDE ha sido suprimida por una combinaci6n de circunstancias politicas
adversas y una politica fuerte frente al peso no implica que Colombia tenga
problema atrayendo capital extranjero. En efecto, Colombia ha sido capaz de
financiar un déficit en la cuenta corriente del orden del 5% del PIB, mantenien-
do al mismo tiempo sus reservas y gestionando una apreciacion real del peso.
Esta combinacién demuestra la voluntad de Nueva York y Londres de sumini
trar capital financiero. Otra indicacion es el rendimiento de la bolsa de valore
en 1996-1997, (Tabla 10). Los eventos politicos adversos han ejercido poca o nin
guna presién negativa sobre los precios de las acciones. En efecto, la tendenci
para el Gltimo afio ha sido para arriba.
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TABLA 10
COLOMBIA: CRONOLOGIA DE EVENTOS Y EL MERCADO DE VALORES COLOMBIANO

Bolsa de Valores Colombiana, Enero 1996- Febrero 1997

ene-96 feb-06 mar96 abr-96 may-06 |un-96 |ul-96 ago-96 sep-9 OC96 nov-06  dic-96 ene-97 feb-97

Fuente: Economist, varios nameros.

Cronologia de una crisis:

Febrero 96 - El Consejo Electoral Nacional i iga ambos candid idenciales. El fiscal gene-
ral Valdivieso abre cargos contra Ernesto Samper.

Marzo 96 - Estados Unidos descertifica a Colombia.

Abril 96 - El ministro de Hacienda Guillermo Perry renuncia.

Julio 96 - Estados Unidos revoca la visa al presidente Samper.

Recomendaciones

Un mejor desempenio de la IDE no puede ser un objetivo central del gobierno
colombiano. Demasiados temas requieren de una atencién prioritaria. Sin em-
bargo, un clima mejorado de inversién y més IDE pueden contribuir a un creci-
miento més répido y diversificado de la economia colombiana. En ese sentido,
recomendamos tres cambios de politica. Primero, se debe eliminar el sesgo de
la politica monetaria desde 1990 a favor de una apreciacion real utilizando el
peso fuerte como ancla nominal contra la inflacién. Esta reconsideracion esta
justificada por el lento crecimiento de la actividad manufacturera y el gran dé-
ficit de la cuenta corriente. Aunque no estamos sugiriendo una depreciacion
real del peso, recomendariamos maés estabilidad en el valor real futuro del peso.

Segundo, recomendamos que Colombia intensifique su posicién como un
centro de actividad manufacturera, y al mismo tiempo que tranque las presio-
nes inflacionarias a través de la abolicién de los impuestos de importacion. No
es necesario que Colombia espere a las negociaciones del ALCA para profun-
dizar las reducciones arancelarias. Esto puede hacerse mas rapidamente de
manera unilateral, para ventaja de Colombia. Los ingresos por concepto de
aranceles pueden ser remplazados por impuestos de valor agregado e impues-
tos al consumo. Colombia debe motivar a sus socios del Pacto Andino para qui
bajen igualmente sus aranceles, en beneficio del mercado regional.

Tercero, recomendamos la eliminacién del impuesto a los ingresos corpora
tivos en la actividad manufacturera y de servicios. Esto podria estar acompana:
do de un aumento sustancial en los aportes de los empleadores a la segurida
social, con miras a crear un sistema de seguridad social completamente finan:
ciado (destinado a nombre de los empleados como un programa de contribuciér
definido) y con el objetivo de mantener el balance fiscal general. La abolicio:
del impuesto de los ingresos corporativos representaria un factor de atraccion
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para la inversi6n, tanto doméstica como extranjera. En gran medida contrasta-
ria la imagen politica negativa que Colombia ha adquirido.

Todas estas propuestas son controversiales, particularmente las recomenda-
ciones para abolir el impuesto sobre la renta corporativa. La Tabla 11 resume las
principales fuentes de ingresos, como porcentaje del PIB, para 1993. La informa-
cién disponible no distingue entre impuesto sobre la renta corporativa recogida
sobre el petréleo e impuesto corporativo recogido en los sectores manufacturero y
de servicios. Asumimos que la mitad del impuesto corporativo es recolectado
del sector petrolero (probablemente un estimativo bajo) y que este impuesto
permanecera intacto. De ahi que la abolicién del impuesto de renta corporativa
en la actividad manufacturera y de servicios alcance cerca del 2% del PIB.

TABLA 11
ESTRUCTURA DE LA TRIBUTACION COLOMBIANA
(en billones de pesos actuales)

1993 Porcentaje del PIB
Ingresos Tributarios 5.270 1%
A. Impuestos Directos 2318 5%
Impuestos Corporativos 1.904 4%
B. Impuestos Indirectos 3.147 7%
Comercio externo 545 1%
Producci6én y consumo 2.501 5%
Gasolina 320 1%
Servicios 4 0%
Timbre 15 0%

Fuente: Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN), Centro de Estudios Fiscales, Colombia;
Banco de la Republica.

El namero de empleados del sector manufacturero y de servicios en el sec-
tor corporativo es alrededor de 2.8 millones y con un salario promedio anual de
cerca de US$ 4.900'%. El impuesto de seguridad social actual es del 13.5% de la
némina del cual 10.125% (tres cuartos) lo paga el empleador y 3.375% (un cuar-
to) lo paga el empleado'®. Como la mayoria de los programas de seguridad so-
cial el sistema colombiano se financia con base en un esquema de Pay as You Go,
lo cual quiere decir que los trabajadores actuales pagan los beneficios de los
trabajadores retirados e incapacitados. Nosotros proponemos que se defina un
nuevo impuesto de contribucién pagado por los empleadores que se debe agre-
gar al impuesto de seguridad social actual. Simultdnemente, a través de una
generacion los beneficios de seguridad social actuales se deben reducir al nivel
minimo de una red de seguridad social”’. Eventualmente, el plan de contribu-
ci6n definida por cada empleado costearia la gran parte de sus beneficios pen-
sionales y de incapacidad. Para el impuesto de contribucién definido nosotros
proponemos un porcentaje inicial del 9% de la némina o cerca de $440 para el
trabajador manufacturero promedio (9% de $4.900 es igual a $440).
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Para 2.8 millones de empleados el impuesto de contribucién definido suma
cerca de $1.2 billones anuales, o cerca de 2% del PIB. La eliminacién del impues-
to corporativo de renta (excepto para el petréleo) y una imposicién del 9% del
impuesto de contribuci6n definido sobre los empleadores, con los ingresos mar-
cados con el nombre de los empleados, no implicarfa ningtin cambio neto en la
tasa nacional de ahorro.

Al mismo tiempo este cambio en la composicién tributaria actuaria como un
poderoso incentivo tanto para la inversion doméstica como extranjera. Basado
en anélisis econométricos recientes, seria factible sugerir que los ingresos por
inversi6n extranjera directa se mcrementanan enun 2% por cada 1% del recorte
en la tasa de impuesto corporativo™. El impuesto corporativo actual (fuera del
sector petrolero) es del 35%. Si esta tasa se lleva a cero, el ingreso por inversion
extranjera directa debera eventualmente incrementarse en un 70% anual o en
$1.3 billones.

Se conoce menos acerca de la respuesta de la inversién doméstica frente al
cambio de la tasa de impuestos corporativos. Probablemente, la tasa de respues-
ta es menor debido a que las companias domésticas tienen menores alternativas
de localizaci6n en su horizonte que las firmas extranjeras. Un porcentaje de
respuesta del uno por ciento por cada punto porcentual de cambio en la tasa de
impuestos corporativos seria razonable. Esto se traducirfa en un incremento de
la inversi6n doméstica en cerca de $2.5 billones anuales (el nivel actual es de
$7.4 billones anuales).

Una manipulacién aritmética sencilla sugiere que la eliminacién del im-
puesto de renta corporativo colombiano (excepto en el petréleo) podria incre-
mentar la inversién en los sectores manufactureros y de servicios de cerca de
$8.2 billones anuales a cerca de $12 billones anuales aproximandose al 20% del
PIB colombiano. Un salto combinado en la inversién extranjera y doméstica es-
timularia el empleo en los sectores manufactureros y de servicios y tendria un
efecto positivo considerable para cambiar el panorama econémico de Colombia.

Nosotros reconocemos que nuestra propuesta de un impuesto de contribu-:
ci6n definido podria en cierta medida actuar como disuacién al empleo de:
mano de obra. Ciertamente, agregado al impuesto de seguridad social (13.5%)
existente y el Fondo de Compensaci6n Familiar (9%) nuestro impuesto de con-
tribucién definido (9%) implicaria una carga total de impuesto sobre la némina
del 31.5%. Esto es alto. Sin embargo, el promedio de los salarios de la manufac
tura en Colombia son muy bajos. A nuestro juicio la inadecuada inversi6n tien
un mayor efecto sobre el crecimiento del empleo en Colombia que los impue
tos sobre la némina o los porcentajes salariales. Més atin, nosotros enfatizam
que algunos paises asiéticos (Taiwan, Hong Kong, Malasia, Singapur) han alcan
zado éxitos asombrosos como centros manufactureros en parte porque h
combinado impuestos corporativos bajos con altas tasas de ahorro personal qu
estan generalmente reforzados por planes de impuestos de los empleadores.
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LA DIVERSIFICACION DE LA INVERSION EXTRANJERA DIRECTA
EN COLOMBIA: RESPALDO ECONOMICO PARA UNA MAYOR AUTONOMIA

Anna Lea Mejia™

Introduccién

El propésito de este memorando es examinar el estado actual de la inversién
extranjera en Colombia, en particular su diversificacién, tanto de origen como
sectorial. Luego de éste se haran algunas recomendaciones que permitan mejo-
rar la diversificacién.

Por tratarse de un anélisis pragmatico, se prescindird de los lugares comunes
de las teorias sobre la inversién extranjera y s6lo se harén referencias puntuales
a aquellos aspectos que tengan un vinculo directo con el tema de discusién.

Para un pais en vias de desarrollo es natural la importancia de atraer capi-
tales de otros paises: es un instrumento para acelerar el desarrollo de su economia.
Al no tener el pais un suficiente ahorro interno para efectuar las inversiones que
se necesitan del sector privado, proporciona un ingreso inmediato de capital.
Cuando se trata de una economia emergente, que tiene mucho potencial en el
desarrollo industrial, pero que carece de la tecnologia la proporciona igualmente.

Colombia no es la excepci6n a esta situacién. Pero adquiere la inversién ex-
tranjera un status especial, casi como una espada de doble filo, a raiz de la co-
yuntura que atraviesa el pais debido a sus relaciones presentes con los Estado
Unidos. El hegemén regional ha sido tradicionalmente la fuente principal d
inversi6n extranjera en el pais (y de hecho en el mundo). Mientras el flujo di
capitales estadounidenses a Colombia trae beneficios reales a la economia (in:
cursiona en todas las actividades econémicas y no se concentra en sectores tra
dicionales), perpetia una dependencia econémica que se traduce en un;
pérdida de autonomia politica.

Dadas las dos descertificaciones de Colombia por el gobierno de Estad:
Unidos y la intransigencia de las demandas de aquel gobierno en cuanto
refiere a la lucha anti-drogas, es preciso buscar maneras de reforzar la auton
mia politica del pais. Logrado esto, se podran buscar y aplicar soluciones a pr

Consultora internacional.
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blemas domésticos sin la injerencia desproporcional de un hegemén regional
que se inclina cada vez més hacia las presiones econémicas para lograr asi la
ejecucioén de su propia agenda politica.

Es asi como este estudio coincide con la premisa de Fernando Cepeda Ulloa:
para reforzar la autonomia politica se requiere de un “respaldo econémico”.

La realidad econ6mica actual demuestra que los flujos de inversion extran-
jera han crecido més rapidamente que los de comercio, el cual ha sido tradicio-
nalmente el principal mecanismo de vinculacién de economias. El respaldo
econémico que puede aportar la inversién extranjera a Colombia se puede con-
seguir al promocionarse ante sus nuevos socios econémicos como un destino
favorable de la inversi6n. En la medida en que tal promocién sea exitosa, el pais
obtendré no solamente capital, tecnologia, empleo y nuevos mercados para sus
exportaciones de productos y servicios (beneficios tradicionales de la inversi6n
extranjera), sino también, y més importante atin en la presente situacion, enta-
blara relaciones politicas con nuevos aliados en la arena internacional que lo
puedan apoyar en los asuntos que generan conflictos entre Colombia y los Es-
tados Unidos.

Situacién actual de la inversién extranjera directa en Colombia

Para efectos de esta discusion, se debe mencionar que la inversién extranjera en
Colombia se analiza en tres categorias: la inversién en petréleo y gas (en ade-
lante, inversi6n minera), la inversi6n extranjera directa (IED) y la inversi6n en
portafolio. Mientras la inversi6én minera —que es también IED pero se diferencia
por tener un régimen especial— es la forma tradicional de ingreso al pais de los
capitales foraneos, la IED en los demés sectores econ6micos del pais se registra
desde 1967 y la inversién en portafolio es permitida sélo desde 1990. Cabe des-
tacar que la IED empieza a crecer y diversificarse significativamente desde 1992.

Este memorando se enfocara en la IED. No se analizard la inversién minera
por afectar esencialmente un s6lo sector ni la inversién en portafolio, porque
ademés de experimentar un crecimiento bajo, aunque estable, desde 1992, re-
presenta una forma de inversi6n extranjera que en cantidades excesivas puede
generar inestabilidad en la economia por su carécter de corto plazo. En contras-
te, la IED trae a los demas sectores de la economia la mayoria de los beneficios
que se busca en un pais en vias de desarrollo e implica un compromiso en el
largo plazo por parte de los inversionistas extranjeros con el pais receptor. Ademas,
en términos de la diversificacién internacional que se pretende, se considera
que la 1ED tiene mucho més potencial de brindar y generalizar los beneficios
econémicos y, sobre todo, politicos, que puedan surgir de los flujos internacio-
nales de capital.

Crecimiento de la IED

A pesar de los problemas de imagen del pais, la IED en Colombia ha seguido
creciendo. Segtin cifras tomadas de la Balanza de Pagos, en 1990 este rubro repre-
sentaba el 46% de la inversi6n extranjera en el pais (IED + inversion minera +
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inversi6n de portafolio), de US$501 millones. En 1996, su participacion crecié al
61%, a cuestas de una pérdida de participacién de la inversién minera, de un
total de US$3.6 mil millones. Cabe destacar que el crecimiento en el 15% de
participacién en 6 anos principalmente ocurre entre 1994 y 1995, periodo en el
cual la participacién creci6 del 39% al 62%. En términos de valores absolutos, la
IED crecié de US$231 millones en 1990 a US$2.2 mil millones en 1996. Si se suma
la inversién minera (US$1.1 mil millones) y en portafolio (US$292 millones), la
inversion extranjera en Colombia para 1996 llega a los US$3.61 mil millones, lo
cual representa el 4.2% del PiB.

Teniendo en cuenta que en 1992 la meta del gobierno era que la inversién
extranjera llegase al 3% del PIB en 5 anos, resulta muy vigoroso el crecimiento
de ésta al superar la meta en tan sélo 4 afios.

Diversificacion en la inversion extranjera directa

Otro dato positivo es que el aumento en la IED ha sido caracterizado por una
diversificacién en términos de fuentes de capital y de destinos sectoriales (a los
cuales se hace mas adelante referencia). Si se miran las cifras del acumulado
histérico de la IED (segtin registros), se nota que la participacién de los Estados
Unidos en el total ha disminuido del 51.2% en 1995 al 44% en 1996. En cambio,
la participacién de la inversion proveniente de América Central y Antillas crecié
del 16.5% al 20.6% para el mismo periodo. Adicionalmente, la inversién europea
aument6 del 20% al 23.8% en el mismo lapso. La disminucién de la participa-
cion estadounidense en el acumulado histérico de la inversion casi se duplica si
se compara el porcentaje de 1996 con el de 1994, el cual fue de 56.2%.

Si se miran las cifras de los flujos de la IED, se destaca a 1996 como un afo
récord al crecer de US$1.3 mil millones en 1995 a US$1.88 mil millones. En este
periodo la disminucién de la participacion estadounidense es ain mas aguda,
bajando de US$417 millones, 31.6% del total, en 1995 a US$366, 19.5% del total,
en 1996.

¢Nuevos socios econémicos?

¢Qué tan cierta es la tendencia de que Colombia tiene nuevas fuentes de capital
extranjera? En América Central y Antillas, region que mostré un aumento del
4.1% en su participacién en el acumulado histérico de la IED total de Colombia
entre 1995 y 1996, el auge se debe principalmente a Panamé y Bermudas, cuyas
inversiones entre los dos afios crecieron en US$101.5 millones y US$37.4 millo-
nes, respectivamente. Siendo estos dos sitios conocidos como “paraisos fisca-
les”, es poco probable conocer el verdadero origen de estos capitales para hacer
un justo andlisis.

Con esto se deja para el anélisis de la diversificacion de fuentes sélo a la
region europea, la cual aument6 su participacién en el acumulado histérico en
un 3.8% en el periodo al que se ha hecho referencia. En este caso, el auge se debe
principalmente a Espana y al Reino Unido. El primero invirti6 US$338.5 millo-
nes el afo pasado, principalmente en el sector financiero, y el Gltimo invirtié
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US$85.3 millones en una variedad de sectores desde la agricultura, el minero
(oleoductos) a la industria y los servicios. Esta diversificacién europea también
cuenta con nuevos paises inversionistas: Noruega y Liechtenstein invirtieron
US$7.2 millones y US$9.7 millones, respectivamente, entre 1995 y 1996. Una vez
maés estd un paraiso fiscal, y se aplica lo enunciado en el parrafo anterior.

Diversificacién de sectores

Con respecto al destino de la IED, los sectores mas favorecidos han sido otros a
los tradicionales. La participacién en el acumulado histérico de la inversién en
industrias manufactureras bajé del 43.8% en 1994 al 41.7% en 1996. En cambio,
crecieron las participaciones en el mismo de infraestructura y de servicios. Los
incrementos significativos en otros sectores han ocurrido en los siguientes: sec-
tor financiero (5.2%); sector de transportes, almacenamiento y comunicaciones
(3.0%); el sector de electricidad, gas y agua (1.8%); y el sector de comercio al por
mayor (0.9%).

Al inspeccionar las cifras desde la perspectiva de flujos anuales para el pe-
riodo 1992-1996, se encuentra atin mas dindmico el comportamiento de la IED
en diferentes subsectores de la economia. En primer lugar, aunque haya disminui-
do la participacién de las industrias manufactureras en el acumulado historico,
las cifras de los flujos anuales alumbran inversiones crecientes en subsectores
como alimentos, bebidas y tabaco (aumento de 97% en términos absolutos para
el lustro); textiles, confecciones y cueros (87.3%); papeles, imprentas y editoria-
les (96%); quimicos, cauchos y plasticos (85.2%); y otras industrias manufactu-
reras (94%).

En estos mismos términos, la inversién en el sector de electricidad, gas y
lagua aumento6 en un 99% —siendo una clara respuesta a las nuevas oportunidades
ide negocios abiertas por los cambios legales en Colombia—, la del subsector de
comercio al por mayor en un 87%, la del sector de transportes, almacenamientos
ly comunicaciones en un 96% y la del sector financiero en un 78%. Vale la pena
imencionar que la inversion en el subsector de bienes inmuebles y servicios pres-
tados a las empresas creci6 en un 92% para el mismo periodo.

Es interesante notar que en cuanto al acumulado histérico de la inversién
extranjera excluyendo la inversién minera, ningtin subsector de la economia
atrae mas del 21.6% (explotacién de minas y canteras) del total, lo cual sugiere
una diversificacién sostenida de la IED en el pais en lo que se refiere a sectores
destinatarios.

En conclusién, el acumulado histérico de la IED en Colombia demuestra una
diversificacion estable en cuanto a sectores destinatarios y ésta ha crecido en el
filtimo ano. Los grandes aumentos en los flujos de la IED en 1996 comprueban
la reaccién de los inversionistas a las oportunidades abiertas por el proceso de
privatizacion en el pais. También responden a la licitacién de proyectos de in-
fraestructura.

Sin embargo, la desagregacién de las cifras de la IED por pais sugiere que la
iversificacién en cuanto a paises inversionistas no es tan significativa como la




360 ASUNTOS ECONOMICOS

que se da en los sectores destinatarios. La concentracién de los aumentos en
participacién en cabeza de “nuevos inversionistas” en el ano pasado demuestra
que la diversificacion de las fuentes de capital extranjero es una tendencia re-
ciente, todavia no confirmada, y que es muy probable que la preponderancia
de la IED estadounidense contintie en el mediano plazo si no se implementa una
estrategia agresiva de atraccién de nuevos inversionistas.

De hecho, la Unctad ha identificado como una caracteristica de la tendencia
reciente de la inversion extranjera en América Latina el fenémeno de lumpiness.
Esto se refiere a la volatilidad de las inversiones en la region, segtn las ofertas
de privatizacién en el afio en cuestion. El lumpiness también produce cambios
repentinos en los inversionistas “lideres” del pais de un afo al otro. Esto ha
caracterizado los aumentos en la IED en paises como Argentina, Pert y Vene-
zuela.

Para nuestro caso, pareceria el ingreso de Espana y del Reino Unido en el
panorama de nuevos inversionistas como un fenémeno de lumpiness. Teniendo
en cuenta esta tendencia de la IED en América Latina, vale la pena mencionar
que este proceso puede tener mayor presencia en Colombia, ya que el proceso
de privatizacién apenas ha comenzado.

Nota sobre las cifras utilizadas

A esta altura, es importante aclarar una nota sobre las cifras de inversién extran:
jera en Colombia. Se notaré que entre las cifras tomadas de la Balanza de Pago
(US$2.221 mil millones) y las cifras basadas en registros (US$1.880 mil millones),
existe una diferencia de US$340 millones, la cual representa el 15% de la cifra
mas alta. Segtn estudios realizados por Coinvertir, la entidad nacional encarga-.
da de promover la inversion extranjera, esta diferencia se explica por dos raz
nes principales. La primera, las cifras basadas en registros reflejan un rezago di
maés de un ano entre la causacion de la inversién extranjera y el registro de I
misma. La segunda, las cifras tomadas de la Balanza de Pagos no incluyen el
pago de dividendos, mientras que los registros son “netos” de estos dividendos.
Adicionalmente a estas diferencias mayores, se pueden presentar otros ajuste:
menores entre estas dos cuentas. A pesar de estas diferencias, se puede apreci
que el crecimiento de la inversion extranjera segtn las cifras de la Balanza d
Pagos es de 87% entre 1992 y 1996 en comparacién con un crecimiento de 82!
para el mismo periodo segtin cifras de registro. Esto sugiere que la magnitud d
la dindmica de crecimiento para los Gltimos 5 afos es confiable, no importa cu
fuente se tome en cuenta.

Finalmente, se debe considerar que los aumentos en registros provienen n
solamente de la mayor confianza de inversionistas extranjeros en el pais, sin
también podrian provenir de causas como las altas tasas de interés, con lo cu
los empresarios tratarian de camuflar endeudamiento externo registrandolo cof
inversion extranjera, sobre todo en la medida en que se aumenten las restriccit
nes con respecto al primero.
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Retos en la atraccion de inversion extranjera

En el nuevo orden econémico internacional, se ha desarrollado una intensa
competencia entre los paises en vias de desarrollo por la atraccién de capitales
foraneos. Colombia ha sido afortunada al pertenecer al grupo de paises que
atrae una cantidad razonable de inversion extranjera. Es asi como es catalogada
por ejemplo por la Economist Intelligence Unit como un pais de bajo riesgo para
inversionistas, lo cual lo posiciona al lado de Chile en términos del atractivo més
alto para capitales extranjeros en América Latina. Esto se debe considerar como
una forma de “capital” que Colombia debe saber maximizar en su bisqueda de
la diversificacién en sus relaciones econémicas.

El pais también ha sido afortunado en el sentido de que la inversi6n extran-
jera que ha entrado se ha esparcido a un gran niimero de sectores. En contraste,
Chile, uno de los paises vecinos que mas éxito ha tenido en materia de inversién
extranjera, ha experimentado la mayoria de su crecimiento en el sector de mi-
neria, representando aproximadamente el 60% del total.

Todo ello no obvia el hecho de que Colombia enfrenta mayores retos en la
atraccién de capitales fordneos. Ya se ha visto cémo los Estados Unidos sigue
teniendo el 44% de participacién en el acumulado histérico de la IED. A nivel
continental, los flujos anuales de inversion son menores que los de paises veci-
nos como Brasil, Argentina y Chile. Esto a pesar del hecho de que Colombia
goza de una mayor estabilidad macroeconémica que los dos primeros paises.
Segtin cifras estimadas en el informe de Unctad, en 1995 Argentina atrajo
US$3.9 mil millones en inversién extranjera; Brasil, US$4.86 mil millones; Chile,
US$3.02 mil millones y Perd, US$900 millones. En el mismo afio Colombia reci-
bi6 US$2.3 mil millones en inversion extranjera (segtn Balanza de Pagos). Estas
comparaciones ponen a Colombia cuadradamente en el segundo renglén de
paises en cuanto a la atraccién de inversion extranjera.

También en términos de su participacion en la inversion extranjera total de
sus mayores socios de inversién, Colombia tiene un enorme espacio para crecer.
Segtn cifras de la Unctad, en 1995, se estima que la inversién mundial de los
Estados Unidos fue de US$95.5 mil millones. En el mismo afio Colombia recibié
casi US$417 millones de este pais, lo cual significa una participacién de 0.4% en
la inversién mundial de los Estados Unidos. En 1992, esta cifra era de 0.23%.
Respecto a la Unién Europea, ésta invirti6 un total de US$132.3 mil millones a
nivel mundial en 1995, y Colombia recibi6 el 0.15% (US$205 millones). En 1992,
ésta habia sido de 0.10%.

Finalmente, la participacién de Colombia en la inversién de Japén, el cual
figura como uno de los tres primeros inversionistas del mundo, sigue siendo
casi nula. De un total de US$55.1 mil millones invertidos hasta 1994 en América
Latina, Colombia habia recibido US$154 millones, en 67 proyectos. En este caso,
se subraya la importancia del comercio como precursor de la inversién. Las ci-
fras del DIAN hasta 1994 demuestran que s6lo el 4.7% de las exportaciones co-
lombianas se dirigen hacia Japon. Esto en comparacién con el 36.5% a los
EE.UU. y el 30.4% hacia la Unién Europea.
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Evaluacion de la estrategia actual de la atraccién de la IED

Los aumentos que se han dado se pueden atribuir a la estrategia iniciada en
1991 por el gobierno anterior, la cual se basé en tres pilares: primero, la moder-
nizaci6n del régimen de inversion extranjera; segundo, la firma de acuerdos
internacionales para la promoci6n de inversi6n extranjera, el arreglo de dispu-
tas y proteccion de inversiones a nivel bilateral; y, tercero, la creacién de una
entidad nacional para la promoci6én de inversién extranjera. Cinco afios des-
pués, es preciso evaluar esta estrategia, tanto sus resultados como las tareas que
quedan por cumplir.

Régimen de la inversion extranjera y clima de negocios

En cuanto al primer pilar de la estrategia actual, la modernizacién del régimen
de inversi6n extranjera, éste parece haber sido exitoso. Se hizo automético el
proceso de la inversi6n, eliminando las trabas de aprobaciones, se abrieron casi
la totalidad de los sectores econémicos a la inversi6n extranjera (sin limites en
la participacion foranea) y se les otorg6 igualdad de tratamiento a los inversio-
nistas extranjeros con los inversionistas nacionales. Segtin una encuesta realizada
por la European Round Table of Industrialists (ERT), Colombia pertenece al grupo
de los pafses “muy abiertos” a la inversién extranjera. También su ritmo de aper-
tura ha sido relativamente rapido en comparaci6n con los demas paises compi-
tiendo por la inversion extranjera. En 1996 este ritmo se ha disminuido, tal vez
como consecuencia de la apertura casi maxima.

Sin embargo, quedan mejoras importantes en el clima de negocios y de in-
version. Resulta comtn decir que la prioridad de las multinacionales, la fuente.
principal del alto crecimiento de los flujos de inversi6n extranjera a nivel mun-
dial, es la estabilidad de las reglas de juego. Y también resulta comtin decir que
en este campo existen las mas grandes fallas de Colombia en cuanto a la atrac-
cién de la IED. Ha habido permanentes reformas, destacindose las tributarias.
Es asi como en una encuesta informal realizada por Coinvertir en 1995 a 48
inversionistas establecidos en el pais, 12 mencionaron como una desventaja del
pais la inestabilidad tributaria.

También ha constituido un cuello de botella la interpretacién y aplicacién
del régimen tributario para la industria petrolera (v.gr., aplicacién de las exen
ciones tributarias de la industria petrolera), asi como los cambios permanente:
en las normas del régimen contractual petrolero (v.gr., caso reciente de BP y
Ministerio de Minas). Finalmente, el aumento repentino de las tarifas impositi
vas tanto de renta como arancelarias desajustan los anélisis financieros que rea
lizan las multinacionales al invertir en el pais, pensando que Colombia puede
ser su centro regional de operaciones. Y es asi como la tarifa de impuesto di
renta hasta 1997 seria del 37.5% para ser reducida al 30%. La nueva refor;
tributaria la fij6 en el 35%.

Como aspecto positivo, para contrarrestar estas variaciones fiscales se incl
y6 dentro de la reforma un régimen de estabilidad tributaria para la tarifa d
impuesto de renta.
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El otro obstaculo mayor a la atraccién de nuevas inversiones y a la consoli-
dacién de las ya existentes es la falta de seguridad en el pais. Esto no s6lo afecta
la inversién extranjera sino toda la actividad econémica del pais. Por tratarse de
un padecimiento general, sélo se pueden amortiguar los efectos de este proble-
ma sobre la inversién extranjera, proveyendo informacién exacta sobre las zo-
nas més peligrosas y maneras de minimizar o prevenir estas circunstancias.

Firma de acuerdos internacionales

En cuanto a la firma de acuerdos internacionales, aunque éste se inici6 activa-
mente con la ratificacion de la Multilateral Investment Guarantee Agency (MIGA) y
del International Centre for Settlement of Investment Disputes (Icsid), y la firma y
ratificacién de tres Tratados Bilaterales de Inversi6n (BITs), se ha detenido el
proceso de negociacion de otros tratados. No son claros los efectos directos de
estos tratados sobre los flujos de inversién extranjera. Sin embargo, a nivel de
América Latina, cifras del Cepal sugieren que los flujos de inversion entre Ar-
gentina y Brasil se han incrementado a partir de la firma de un BIT. Esto se
puede tomar en cuenta para la atracciéon de mas inversiéon proveniente de la
region.

También es posible que estos tratados tengan més importancia en cuanto a
la inversién de pequenas y medianas empresas (PYMEs), las cuales obviamente
corren mas riesgos al invertir en un pais extranjero. Hasta ahora, no existe un
mecanismo en el régimen de inversién extranjera de Colombia que reconozca
los beneficios de este tipo de inversién. Al estudiar la evolucién de la inversién
japonesa en los paises del sureste asiético, hoy en dia la regién en el mundo en
vias de desarrollo mas favorecida por inversionistas extranjeros, es claro que las
PYMEs jugaron un papel importante en la transferencia de tecnologia. Dadas las
mas altas necesidades de éstas de tener socios locales para dominar el nuevo
ambiente de negocios, se acelera la absorcién de sus conocimientos por parte
del sector privado local. En el largo plazo, el efecto es la creacién de una indus-
tria nacional méas competitiva, capacitada en procesos de calidad, de mercadeo,
de distribucién y de administracion, entre muchos otros.

La promocion de la inversion extranjera

Respecto de la promocién de la inversion extranjera, esta funcion la cumple
Coinvertir, una entidad mixta establecida en 1993 para promocionar, facilitar y
consolidar la inversién extranjera en el pais. La entidad ha tenido mayores lo-
gros, principalmente en las propuestas y seguimiento a mejoras en el clima de
inversién, pero también en la asistencia a inversionistas que vienen por primera
vez a Colombia y en la difusién de las oportunidades en industria, privatizacién
e infraestructura a los inversionistas potenciales en Norteamérica, Europa, Asia
y América Latina. La labor de esta entidad fue primordial en la ratificacién de
los tratados tales como el del MIGA y el Icsid. También fue el principal actor en
establecer un régimen de estabilidad tributaria. (Es de destacar que el decreto
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reglamentario limit6 los alcances del régimen de estabilidad tributaria al fijarlo
exclusivamente para la tarifa del impuesto de renta y no para el impuesto de
remesas, como hubiera sido més apropiado).

Encuantoasud peno en la asistencia al inversionista, cifras prelimina-
res de la entidad muestran que un total de 64 empresas asistidas por ella entre
1994 y 1996 han invertido en el pais. De los casos documentados (27 empresas),
Coinvertir tuvo un papel definitivo en inversiones que totalizan US$97 millo-
nes. Tuvo una participacion significativa en el proceso de decisién de empresas
que invirtieron un total de US$187.5 millones.

Finalmente, su éxito en la difusién de oportunidades se puede medir en
parte por el hecho de que la mayoria de las empresas que llegan a pedir infor-
maci6n o asistencia de Coinvertir se han enterado del pais como destino de
inversion a través de las publicaciones de la entidad, las cuales incluyen un
boletin trimestral que se distribuye a mas de 1.000 empresas y entidades oficia-
les alrededor del mundo y un sitio en el Internet que cada dia registra mas
consultas de varios continentes.

La controversia sobre la importancia de la promocién

A esta altura, vale la pena mencionar las dificultades que ha experimentado esta
entidad. El principal obsticulo para un desempefo atin mejor ha sido la falta
de recursos financieros. Hoy en dia la promocién de la inversién extranjera se
ha convertido en una de las actividades prioritarias de muchos paises en vias
de desarrollo. Existe la World Association of Investment Promotion Agencies (Waipa), la
cual cuenta con 90 miembros alrededor del mundo. Dentro de esta comunidad
y también en las entidades internacionales que se ocupan del desarrollo mun-
dial, existe el consenso de que las entidades de promocién deben ser 100% apo-
yadas financieramente por el gobierno, si no nacional, entonces regional.

Otro reto que ha enfrentado Coinvertir ha sido el escepticismo del ptblico
colombiano en lo que se refiere a la necesidad de este tipo de entidad. Esto se
puede atribuir a la mentalidad de proteccionismo que existi6 durante décadas,
pero también ha jugado un papel una percepcién errénea del comportamiento
de la IED. Es asi como, al principio, se escucharon voces del sector privado en la
asamblea de Coinvertir sugiriendo que la entidad deberia llevar una contabilidad
en délares de la inversion que se efecttia a raiz de la promoci6n. Tal percepcién
fue dafina para la eficacia de la labor de promocién de inversién en general,
cual casi siempre tiene efectos intangibles como, por ejemplo, la creacién de un;
mejor imagen del pais o el proveer informacién diversa y oportuna para
potencial inversionista o el apoyo a una iniciativa legislativa.

De hecho, segtin la encuesta de la ERT, las mejoras en clima de inversio;
tienen efecto positivo sobre los flujos de IED, pero s6lo cuando estas mejoras h
sido demostradas como parte de una tendencia estable, o sea cuando exis!
confianza. Dada la falta de estabilidad en el régimen fiscal de Colombia, es a
més prioritario mantener una agencia de promocién que pueda proveer co
fianza a los inversionistas, si no en garantias de estabilidad, por lo menos en
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provision de informacién econémica precisa y actualizada, que conduzcaa una
imagen més objetiva del pais y sea la demostraci6n de la voluntad politica de
continuar mejorando el clima de negocios para beneficio mutuo del pais inver-
sionista y del receptor. Es tan crucial el papel de la promocion y el apoyo del
gobierno, que se podria contemplar la clausura de la entidad de promocién de
Colombia si no es posible respaldarla econémicamente en un 100%.

Conclusion

A la luz de los anélisis anteriores es claro que Colombia puede desempenarse
mejor en la atraccion de inversién extranjera. Los aumentos descritos en las
partes anteriores comprueban el éxito, 0 al menos la oportunidad, de la estrate-
gia del gobierno anterior para dinamizar la IED en Colombia. Sin embargo, los
cambios en las tendencias mundiales de ésta y la propia coyuntura de Colombia
obligan a una actualizacién de esta estrategia, adapténdola a nuevos retos como
la descertificacién por los Estados Unidos y asegurando un crecimiento sosteni-
do en el largo plazo.

Hay que reconocer que la estrategia actual es de un pais que ingresa recien-
temente a la competencia por el capital extranjero. Por lo tanto, actu6 mejoran-
do a grandes rasgos el esquema para la atraccion de éste. Creemos que cinco
afos después es preciso profundizar en asuntos especificos de este esquema.
Una analogfa ttil serfan los Planes del Desarrollo de los paises del sureste asié-
tico, la mayoria de los cuales se renuevan cada cinco anos, construyendo planes
més ambiciosos sobre metas ya logradas y enfocdndose sobre nuevos problemas
identificados.

Situacién deseada para la inversion extranjera directa
en Colombia

En el afio pasado, los aumentos en la [ED fueron significativos debido principal-
mente a las privatizaciones y la consecuente entrada de nuevos inversionistas
como Espana y Chile y la participaci6n de inversionistas no-tradicionales en los
proyectos de infraestructura. {Qué puede hacer Colombia para que esta ten-
dencia se consolide? {Cémo puede aprovechar Colombia el aumento en la [ED
para servir el prop6sito de tener mas diversificacion internacional? Las respues-
tas parecieran estar en la creacién de una estrategia nacional coherente para la
diversificaci6n de la inversién extranjera que tome en cuenta tanto las metas de
Colombia en cuanto a beneficios concretos que se deseen obtener de la IED,
como las tendencias mundiales de la inversi6n extranjera, incluyendo en éstas
los requerimientos de los grandes paises inversionistas actuales y potenciales.

Hacia una nueva estrategia

Los desarrollos en la economia internacional en general y en el comportamiento
de la IED en particular, abren un espacio para més creatividad por parte de Co-
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lombia en cuanto a la atracci6n de la inversion extranjera. Y este nuevo espacio
invita a que el pafs piense més ambiciosamente sobre los beneficios que quiere
capturar del fenémeno de la IED. Es preciso, entonces, plantear una meta para
la 1ED en Colombia para el afo 2002.

Para entonces, Colombia debe ingresar en el rango de los paises lideres en
Suramérica en términos de atraccién de inversion extranjera. El pais debe tener
nuevos socios economicos estables, reduciendo asi la dependencia sobre los Es-
tados Unidos para capital extranjero y desarrollo industrial, asi como se debe
haber elevado la capacidad tecnolégica de la industria colombiana, aumentan-
do su competitividad internacional. Ademas, se debe haber tomado grandes
pasos en la construccién de infraestructura y se debe haber mejorado la canti-
dad y calidad de empleo masivo. Por tiltimo, todos estos cambios deben haber
conducido a un mayor grado de diversificacién internacional, insertando a Co-
lombia en nuevos foros internacionales o consolidando su posicién en los que
actualmente pertenece, lo que a la postre debera traer mayor apoyo en las 4reas
probleméticas de Colombia con los Estados Unidos.

Una vez identificadas estas necesidades, se hace necesaria una profundiza-
cién en cada una de ellas. Primero, ¢qué tipo de empleos se quiere tener en el
pais? Ya no es suficiente que Colombia busque solamente empleo de baja pro-
ductividad, aquel tipo de empleo que s6lo se requiere de manos, mas no de
materia gris. El pais se encuentra en grandes necesidades de hacer saltos en la
mejora de su recurso humano. En este sentido, la necesidad de empleos se vin-
cula a la necesidad de cierto tipo de empleo, uno de mas valor agregado y de
mas significado para la gente. Este requerimiento afecta la seleccién de las in-
dustrias para las cuales se deben buscar inversionistas internacionales. Segun-
do, se desea traer tecnologia. {Qué tipo de tecnologia? ¢{Qué condiciones se
encuentran en el pais que podrian atraer a alguna industria con gran concen-
tracién de tecnologia? Finalmente, ¢para qué se desea la diversificacion interna-
cional? La respuesta a ésta seria para contrarrestar el peso de las demandas
unilaterales de los Estados Unidos en cuanto a la lucha anti-drogas y en menos
grado, los derechos humanos. Aspecto que también serd aplicable para el futuro
de las relaciones con la Uni6n Europea.

Ahora bien, estos son los intereses estratégicos del pais. Para lograrlos es
necesario estudiar las tendencias mundiales de la IED e incorporar éstas en la
nueva estrategia para la atraccién de la inversion. El factor clave de la nueva
estrategia es la identificacién de los inversionistas econémicos que estan en ca-
pacidad de aportar lo buscado. Las tendencias mundiales también podrian
aportar inteligencia sobre las tacticas que se deben aplicar para los nuevos so-
cios que se identifiquen.

Tendencias mundiales de la IED

En 1995, los flujos de inversi6n extranjera en el mundo alcanzaron un récord de:
US$315 mil millones. Esto implica un crecimiento de 40% con respecto al afio
anterior. Aunque los paises industrializados siguen siendo el destino principal
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de estos flujos, la participacion de los paises en vias de desarrollo en este creci-
miento fue significativo. Casi el 90% de los aumentos registrados para la IED en
1995 se presentaron en los paises en vias de desarrollo. Las multinacionales es-
tan halando este crecimiento récord de flujos de IED. Los principales jugadores
son EE.UU., Jap6n, Alemania y Holanda. Las estadisticas de Unctad muestran
que, aunque los Estados Unidos sigue siendo el principal inversionista a nivel
mundial, el pais con el més alto surgimiento de nuevas multinacionales es Ja-
pén: mientras en 1990 surgieron 11 nuevas multinacionales, en 1994 fueron 19.

Pero también ha jugado un papel importante la IED de las multinacionales
provenientes de paises en vias de desarrollo. Las méds importantes provienen de
Corea, Hong Kong, Singapur, China y México. Lo que es de importancia para
Colombia en cuanto a estos inversionistas es que tienen planes de mayor expan-
sion y globalizacién. Adicionalmente, la liberalizacién de la economia mundial
ha contribuido al crecimiento de empresas multinacionales provenientes del
llamado Tercer Mundo, lo cual significa para Colombia que las posibles fuentes
de inversién se multiplican en paises que tienen mas intereses y problemas en
comun con ella.

Otra tendencia mundial de relevancia para Colombia son los cambios en la
secuencia del comercio y la IED. Tradicionalmente, el comercio ha sido el primer
paso para la IED. Para la industria manufacturera y de recursos naturales, existe
una secuencia lineal en el desarrollo de comercio y la inversién. Sin embargo,
con la liberalizacién de la economia global, las empresas tienen mayor libertad
de escoger opciones de producci6n y de internacionalizacion segtin sus necesi-
dades. Inicialmente la bsqueda de recursos naturales motivaba la toma de de-
cisiones para invertir. Posteriormente, surgen las empresas tipo “buscador de
mercados” las cuales deciden invertir directamente en una regioén geografica
suficientemente importante. Ahora surgen las empresas tipo “buscador de efi-
ciencia” las cuales buscan aprovechar las ventajas comparativas de una region
para lograr establecer un sistema internacional de producci6n integrado.

Jap6n, dentro de su proceso evolutivo como inversionista ha realizado in-
versiones de todos los tipos: “buscador de recursos naturales”, “buscador de
mercados”, y ahora “buscador de eficiencia”. Y se aprecia esta evoluci6n en sus
operaciones a nivel regional en los NIC's y en los paises del sureste asiatico.

Es de destacar que en la industria de servicios, la secuencia comercio-IED se
trunca, debido a la imposibilidad en muchos casos de exportar servicios. Dado
el bajo nivel de comercio que tiene Colombia con otras regiones fuera de la suya
y la norteamericana, esta tendencia indica maneras de superar este obstaculo.

Con respecto a tendencias por industria, el lider en la IED es el sector de
servicios, en el cual se realiza la inversién principalmente a través de fusiones y
adquisiciones. También se han realizado varias fusiones y adquisiciones en el
sector farmacéutico. Finalmente, el valor de las inversiones en el sector finan-
ciero y bancario se triplic6 en 1995. Entre todas las multinacionales, las siguientes
industrias muestran el indice més alto de globalizacién: quimicas y farmacéuti-
cas, alimentos y electrénica.

¢Cudles son las implicaciones de estas tendencias para la estrategia de Co-
lombia? En primer lugar, indican posibles enfoques regionales. En segundo lu-
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gar, dan pautas sobre las industrias cuyas operaciones y prioridades implican
un mayor grado de IED. Y en tercer lugar, y més importante, sefialan las malti-
ples posibilidades para el pais de insertarse en la economia global de manera
que produzca beneficios de largo plazo.

Regiones y sectores objetivos

Basado en lo anterior, se pueden localizar los posibles nuevos socios regionales
en: Europa, Asia y América Latina. Comparando la actividad de las multinacio-
nales, se observa que las europeas tienen preeminencia en industrias intensivas
en capital y en desarrollo e investigacion, tal como el sector quimico y farma-
céutico. De hecho, empresas suizas y alemanas han invertido significativamente
en estas industrias en Colombia. Sin embargo, no parece haber mucha actividad
de desarrollo e investigacion en las actividades que se realizan aqui. Tomando
una posicién ambiciosa, se podria disefiar una politica que estimule actividades
que pueden aprovechar y explotar la gran biodiversidad en Colombia.

La inversién extranjera que sale del Asia se concentra en la industria elec-
tronica. Esto es verdad en el caso de Jap6n, Corea y Singapur. Ademas, la China
es un socio potencial de gran promesa, como se demostré en la reciente misién
empresarial China que vino a Colombia y en sus crecientes inversiones que se
han presentado en el pais. Han manifestado interés en invertir en infraestruc-
tura, agricultura, recursos naturales y en empresas manufactureras con merca-
do doméstico y regional. El interés de los inversionistas chinos en integrarse a
la economia global es complementario a la necesidad de Colombia de aumentar
el comercio con el Asia. También es saludable el interés de este pais en el sector
agricola, ya que responde al imperativo de disminuir los cultivos ilegales y ade-
mads abre el mercado chino para los productos agricolas. Finalmente, se debe
tener conciencia de la tendencia de la inversién asiatica de llevar consigo hacia
el pais receptor a otras empresas en el proceso de la inversion extranjera. En el
mejor de los casos, esta tendencia genera clusters industriales que comprenden
todos los procesos en una cadena de produccién.

A nivel continental, se puede atraer la inversioén chilena no solamente en
privatizaciones de plantas energéticas sino también en fondos de pensién y la
industria forestal y minera. Con los proyectos de infraestructura también se
podria involucrar mas a Brasil que ha invertido en otros paises latinos en la
industria de construccion.

Esta variedad de posibilidades deben ser aproximadas de manera organiza
da. A la luz de los intereses estratégicos definidos en la secci6n 2.1, se sugie
que la prioridad que se dé a las regiones sea asi: primero, Asia; segundo, Eur
pa; y tercero, América Latina. Aunque existen argumentos para cambiar es|
orden de prioridades —primero, porque existen més vinculos histéricos, cultu:
rales, econ6micos e institucionales con Europa y segundo, porque parece:
mds conveniente atraer la inversién de la propia regién— Asia responde mej
alos intereses estratégicos de Colombia. En términos de diversificacién intern;
cional v la recuperacién de la autonomia politica, el Asia es un socio prometed
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porque sus paises predican y apoyan el principio de autonomia nacional y man-
tienen su distancia de las injerencias politicas. Adicionalmente, sus paises no
representan un bloque econémico que podria imponer sanciones econdmicas o
politicas contra Colombia a causa del narcotréfico, como sucede con los Estados
Unidos, y menos por violaciones de derechos humanos como podria suceder,
igualmente con los Estados Unidos, y la Uni6én Europea.

Una ventana de oportunidad

La discusién anterior deja dos puntos por tratar: la elevacion de la capacidad
tecnolégica y el aumento de la cantidad y calidad del empleo masivo. Es de
destacar que en este momento existe una valiosa oportunidad para Colombia
de lograr estos dos objetivos a través del desarrollo de la industria de software.
Y es preciso conocer que en términos de la inversion en el subsector de software,
un aliado estratégico valioso seria la India, por lo cual Coinvertir realiz6 una
misi6n empresarial a este pais en febrero de 1997.

Después de los Estados Unidos, la India es el mayor exportador de software
en el mundo. Las lecciones principales para Colombia de la experiencia de la
India con software son las siguientes: a pesar de ser un pais con un PIB per cdpita
de s6lo US$400, se desarroll6 un sector exportador de servicios con alto valor
agregado; se cre6 una infraestructura de telecomunicaciones eficiente y de pre-
cios razonables; se construy6 la habilidad de absorber rapidamente las mds nue-
vas tecnologias de informatica; se logré un posicionamiento de liderazgo en la
industria mundial de soffware; se construy6 una ventaja comparativa en forma
de recursos humanos altamente capacitados en habilidades con gran demanda
a nivel mundial; y, se crearon empleos més satisfactorios para los millones de
nuevos entrantes al mercado laboral cada ano.

Para ilustrar el punto, la segunda empresa més grande de la India en softwa-
re, Wipro Systems, creci6 de 300 empleados en 1993 a 2.000 empleados en 1997.
Hoy en dia la productividad de cada empleado es de US$45.000 al afo. Estas
cifras demuestran que la materia prima en esta industria es el recurso humano
y, més especificamente, la materia gris de este recurso humano. Muy importan-
te para Colombia es el hecho de que en esta industria hay una enorme carencia
de recurso humano. De hecho, el crecimiento de las empresas de software se
detiene no por la falta de demanda sino por la falta de gente calificada. Por lo
tanto, cualquier cantidad de gente calificada que se pueda entrenar en un pais
se absorbera por los grandes jugadores de la industria, v.gr., empresas nortea-
mericanas. El éxito de la India reside en su capacidad de capturar los beneficios
de este recurso humano para el bien de su economia en vez de continuar per-
diéndolo a los paises que generan la demanda por ello.

Es importante sefialar que la industria de tecnologia de informatica (IT) esta
evolucionando rapidamente, principalmente porque las tecnologias estableci-
das estén emigrando al ambiente Internet/Intranet, la tecnologia del futuro. Y
las herramientas existentes que permiten esta migracién no pertenecen a nin-
guna empresa o pais. El lenguaje de programacién llamado Java, por ejemplo,
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es distribuido gratis por su creador, Sun Microsystems. Por lo tanto, cualquier
pais que pueda impulsar la adquisicién de habilidades en este lenguaje y en
otras “habilidades contemporéneas” en grandes voliimenes ganaré participa-
cién en la industria mundial. No existen barreras de entrada para esta industria,
fuera de la falta de voluntad y de visién, y la existencia de una buena infraes-
tructura de telecomunicaciones a precios razonables.

La oportunidad que representa la industria de software para Colombia es
especialmente prometedora porque ya existe una base incipiente para convertir
al pais en un lider regional para la capacitacién de programadores y la exporta-
cién de servicios de software. El pais cuenta con varias empresas con experiencia
en la exportacién de estos servicios a otros paises latinoamericanos. Y existe una
buena base de ingenieros que se podrian re-entrenar como programadores. Una
vez que se demuestre la rapidez con que la industria absorbe estos recursos
humanos, se creara un efecto de demostracién fuerte que pueda impulsar atin
més la capacitacién de mas programadores.

Vale la pena mirar c6mo el desarrollo de esta industria podria lograr todos
los intereses estratégicos identificados en la seccién 2.1. Al crear un recurso hu-
mano capacitado se impulsa el crecimiento de un sector tecnolégico, un sector
ademds que se considera como un habilitador de la competitividad en todas Jas
demés industrias de la economia. Esto genera nuevas exportaciones de servicios
colombianos a un niimero mayor de paises, entablando asi nuevas relaciones
econ6micas y por ende politicas. La dindmica mundial de la industria se com-
bina con la disponibilidad de gente capacitada en Colombia para posicionar el
pais como el lider regional de la industria. Y finalmente, todo lo anterior con-
duce a una mayor diversificacién internacional, aportandole al pais una mayor
insercién en la economia global.

La India es un socio econémico prometedor porque a través de alianzas
estratégicas con empresas colombianas, sus empresas de software pueden trans-
ferir todo su conocimiento en el desarrollo rapido de habilidades contempora-
neas, en el mercadeo de servicios de software, en los procesos de calidad yenel
manejo de proyectos de mayor escala. Existe una sinergia entre las dos indus-
trias en el sentido de que la industria de la India ha crecido en mercados de
habla inglesa. Los socios colombianos pueden ofrecer una entrada al mercado
ibero y latinoamericano a través de la “localizacién” (la adaptacién del software
al idioma y los requerimientos especificos de la regi6n local) de software y de su
conocimiento de los mercados regionales.

Tacticas regionales

Para atraer inversi6n extranjera de las diferentes regiones identificadas como
objetivos se necesitaran técticas disefiadas segtin la dinamica de inversién ex-
tranjera en cada una de ellas. Para la promoci6n en Asia, la promocién general
tomara prioridad debido a la falta de imagen del pafs en esa region. Segtn la
experiencia de Coinvertir, no es extrafio que un oficial chino o singapurense no
sepa donde estd ubicado Colombia, ni qué idioma se habla en el pais.
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En cuanto a Europa, region que tiene vinculos histéricos y culturales con
América Latina, existe un mejor nivel de conocimiento sobre el pais. Entonces
se debe realizar una promocién mas especifica y profunda, por ejemplo, la di-
fusién de informaci6n sobre privatizaciones e infraestructura a empresas espe-
cificas. También se debe intensificar la promocién de las alianzas estratégicas
entre empresas medianas de Europa y Colombia.

Frente a su propia region, Colombia puede seguir las tendencias de inver-
siones intra-regionales: puede aumentar la promocién de sus privatizaciones en
los sectores eléctrico en Chile y sus proyectos de infraestructura en Argentina y
Brasil, que han invertido en proyectos de construccién en paises de la region.
Para esta region serd fundamental la negociacion de mas BITs para crear un am-
biente que fomente la inversion intra-regional en el futuro. En estos términos
serfa muy atil para Colombia estudiar el proceso de integracién industrial que
se cre6 en Asia a raiz de la inversion extranjera japonesa.

Finalmente, en cuanto a la atraccion de la inversion extranjera en todas las
regiones identificadas como objetivos, es fundamental que Colombia se presente a
los socios potenciales como parte de una region emergente que ofrece mercados
atractivos y otras ventajas comparativas a través de los varios paises vecinos que
permitan una integracion industrial para las multinacionales que buscan la efi-
ciencia. Para ello, es clave que el pais reasuma el liderazgo en el proceso de
integracion del Pacto Andino. Y claramente es importante firmar acuerdos con
el Mercosur para asegurar que el atractivo del Pacto Andino aumente atin mas.

La importancia de la promocion

La maduracion de la inversion extranjera en Colombia debe llevar consigo una
maduraci6n de la labor promocional. Esta debe ser mas flexible en su acerca-
miento a las distintas regiones de enfoque, modificando el mensaje y el método
de atraccion segiin la etapa en que se encuentra la inversion extranjera en Co-
lombia de la regién en referencia.

Se debe considerar la experiencia de los Estados Unidos en cuanto a una
promocion més sofisticada. En este pais han tenido éxito las agencias regionales
de promocion de inversién. Su manera de trabajar es altamente enfocada, diri-
gida hacia unas muy pocas empresas especificas. En general, queda encargado
un profesional que se dedica durante un afio o el tiempo necesario al corretaje
de la empresa identificada como objetivo. Estos profesionales pueden encargar-
se de la elaboracién del Plan de Negocios de la empresa, y la agencia regional
tiene facultades para ofrecer incentivos que puedan influir en la toma de deci-
si6n de inversion.

Este modelo nos lleva a otra sugerencia, consistente en el establecimiento o
la formalizacion de entidades regionales de promocién de inversion extranjera.
En el momento, existen entidades oficiales que se encargan de esto en ciertas
egiones, como es el caso de la Gobernacién del Valle del Cauca. Sin embargo,
e necesita generalizar el fenémeno. Al involucrar a las regiones y sub-regiones
n la promocién de su drea como destino de inversion extranjera, se puede di-
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namizar el proceso de mejora de clima de inversion, ya que esto creard una
conciencia ampliada de los beneficios de la IED y se generara una mayor respon-
sabilidad por parte de los ciudadanos y del sector privado en cuanto al desarro-
llo de ventajas comparativas e incentivos para su region.

También se debe crear una estructura formal para vincular estas entidades
regionales de promocién con una entidad central. Esta altima debe ingresar a
la Waipa, con el fin de adquirir conocimiento de las mejores practicas en la atrac-
cién de la inversion extranjera. Los paises del sureste asiatico son miembros de
esta asociacién, y el pais debe aprender de sus métodos e incentivos para la
atraccion de la IED. La entidad central de promocién en Colombia debe convo-
car reuniones peri6dicas con las entidades regionales para asi difundir el cono-
cimiento obtenido de la membrecia en Waipa.

Un factor importante en las dificultades del pais para promover la inversién
extranjera se debe al hecho de que no existen expertos en el tema en Colombia.
Asi una soluci6n atrevida seria la contratacién por el gobierno de un experto de’
trayectoria internacional que profesionalice y organice la entidad de promocién
de inversion extranjera. Para esto, se podria buscar en las numerosas entidades’
de promocién en paises o regiones que han tenido éxito en el asunto, tales como!
Irlanda, Gales, Chile, o varias regiones de los Estados Unidos.

Finalmente, se quiere dejar la inquietud de si Coinvertir deberia o0 no empe-
zar a promocionar también la inversién colombiana en el exterior. Si ha habido
grandes aumentos en los flujos de inversion extranjera, esto se debe en gra
parte a la globalizacién de empresas con el fin de volverse més competitivas.
Claramente Colombia no se puede atrasar en este proceso. La experiencia ad.
quirida por la entidad en su labor de matchmaking entre empresas colombiana:
y extranjeras se puede voltear para servir a las empresas locales buscando in:
vertir afuera. De hecho, la entidad puede jugar un papel importante en la labo
de convencer al sector privado que una respuesta mas eficaz a la competenci
de importaciones es una estrategia agresiva y creativa de inversion en el exte:
rior en lugar del proteccionismo, que perjudica el progreso logrado con la aper:
tura.

Estas recomendaciones grosso modo sugieren que la promocion es una de la:
herramientas mas flexibles y mas ttiles en una estrategia de diversificacion.

El papel de los funcionarios del gobierno

El éxito de la nueva estrategia de diversificacion dependera en gran parte d.
desempeiio de los funcionarios de las entidades encargadas de la labor. Una d
las grandes necesidades es la capacitacion de los funcionarios de la Division
Visas del Ministerio de Relaciones Exteriores. Aunque se han hecho cambi
importantes en el régimen migratorio del pais, como la eliminacién de requi:
tos para la visa de inversionista y la reduccién de la cantidad de la inversi
minima para la obtencién de la residencia permanente en el pais, todavia exis
ten problemas a nivel de actitud y percepcién de funcionarios operacionales di
Ministerio. 1
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El caso especifico se trata de los empresarios que provienen de Taiwan, Chi-
na y la India, quienes enfrentan trabas en el trdmite de sus visas de negocio.
Fuera de razones diplomaticas como la no-reciprocidad en la expedicién de vi-
sas, este obstaculo se debe a una imagen desactualizada de los empresarios chi-
nos por parte de los funcionarios bajos y medianos de la Division de Visas como
meros comerciantes o duefos de restaurantes de familia. En el caso de la India,
el problema pareciera deberse a los niveles minimos de intercambio econdémico.

Este obstaculo se podria remover a través de una capacitacién de los funcio-
narios de la Cancilleria sobre los nuevos imperativos de la inversién extranjera
y los nuevos jugadores en ella a nivel mundial. Se sorprenderfan quizas al saber
que la mayoria de los lideres economicos responsables en gran parte del milagro
econémico del sureste asiatico son de origen chino, y que estos mismos empe-
zaron su carrera de negocios incursionando en actividades de poco prestigio
como el comercio de arroz y otros productos agricolas o la manufactura liviana
de productos de consumo masivo.

Adicionalmente, un determinante secundario para el aumento de inversion,
particularmente en el caso de Asia, es la inmigracién. Se ha comprobado que
debido a las diferencias culturales que tienen estos inversionistas con los paises
occidentales, tienden a invertir primero en aquellos paises de América Latina
que poseen comunidades de inmigracion asiatica. En este sentido, los paises
latinos que mas inversion japonesa han atraido son Brasil y Pert. Valdria la pena
disefar un esquema de inmigracién que impulse la inmigracion de Hong Kong
y Taiwan, asegurando que se atraigan s6lo inversionistas con el perfil deseado,
v.gr., los que invierten en sectores deseados y con los montos minimos de inver-
sion prescritos.

Coordinacion entre entidades gubernamentales

En cuanto a otras entidades encargadas de la labor de diversificacién, los fun-
cionarios de Proexport y Coinvertir podrfan aumentar su coordinacion. Seria
muy ttil desarrollar seminarios conjuntos de capacitacion en los cuales se pue-
da crear una mayor conciencia de los vinculos entre el comercio y la inversion,
y a su vez profundizar sobre cémo interactiian en casos concretos.

Adicionalmente, Coinvertir podrfa desempenarse mejor en su labor si tuvie-
ra un mecanismo para obtener de manera completa y rapida cifras de comercio
de la DIAN. Gran parte de las inquietudes que se dirigen a esta entidad se tratan
de cifras comerciales e industriales para productos especificos, tales como el
valor de exportacién de cierto producto y el valor de su produccién nacional.
Basado en esta informaci6n, una pequefia 0 mediana empresa que podria gene-
rar varios empleos decide si invierte en el pais o no.

Igualmente, para la identificacion de una estrategia mas precisa es conve-
niente tener acceso a la identificacién de quiénes invierten y en cudles sectores
lo hacen. Actualmente esta informaci6n esta reservada para el Banco de la Re-
prblica y el DNP.
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Participacion civil

La comunidad civil forma parte del clima de inversién de un pais. Mientras mas
exposicion se tenga a las regiones origenes de la inversién extranjera, menos
posibilidad habré de percepciones erréneas que puedan generar conflictos en-
tre el pais receptor y los inversionistas.

En este aspecto, el factor més critico es la educacién. Es de preocuparse que
en Colombia no exista un solo programa de estudios regionales, ni para los Es-
tados Unidos a pesar de su importancia en la vida politica, cultural y econémica
del pais, ni para Europa pese a los vinculos hist6ricos y culturales, ni muchos
menos para el Asia en negacion completa de su papel emergente en las relacio-
nes internacionales. Existe un Centro de Estudios Asiaticos en la Universidad
de los Andes que organiza cursos de idiomas asiaticos y de administracion en
cuanto a las précticas gerenciales de empresas japonesas. Pero éste no ofrece
una carrera en Estudios Asidticos que podria crear una generacién de expertos
nacionales en la materia. Lo mismo se puede decir de los estudios norteameri-
canos, europeos y latinoamericanos. Claramente esto debe tener un efecto ne-
gativo sobre la capacidad del pais para disefiar, elucidar y realizar una politica
exterior efectiva.

En respuesta a esta carencia, se sugiere realizar un estudio sobre la posibilidad
de establecer dichos programas, segtin las prioridades del pais. Se ven miltiples
oportunidades para realizar esta iniciativa, bien sea a través de cooperacion o
intercambio académico con contrapartes en la regién de estudio, o por medio
de las agencias de desarrollo en los paises industrializados.

Otra sugerencia para crear un grupo de especialistas en el fast-track seria el
de ofrecer becas a estudiantes destacados para que realicen estudios regionales
anivel de posgrado en el exterior, preferiblemente en el pafs en cuestién. Claro
estd que se deben designar los paises que son relevantes para los intereses es-
tratégicos del pais. Estos especialistas serian obligados a volver a Colombia a
trabajar en el Ministerio de Relaciones Exteriores, de Desarrollo Econ6mico o
de Comercio Exterior, para aportar su conocimiento actual al disefio de politicas
de acercamiento con las regiones identificadas como objetivos.

Es importante crear este tipo de conocimiento entre la poblacién civil co-
lombiana porque en el largo plazo aportara inteligencia sobre c6mo insertarse.
en los foros regionales de discusién sobre asuntos internacionales, fortalecien-
do asf los poderes de negociacién de Colombia ante los Estados Unidos, o por
lo menos reduciendo la preponderancia de la agenda politica de este pais en la
politica exterior de Colombia que, por lo visto, es principalmente ad hoc y reac-
tiva.

Finalmente, para aumentar la exposicién de la poblacién civil a la cultura d
los paises inversionistas, se debe promocionar el turismo. Entre Asia y Colom-
bia, por ejemplo, las grandes distancias y tiempo demorado de viajar de un lad
al otro presentan una barrera al turismo. Sin embargo, se debe tomar una Pposi:
cién creativa, creando nuevas rutas aéreas entre ciertos paises asiaticos y Co-
lombia. Se podria hacer un acercamiento a Singapur o a Kuala Lumpur, |
cuales se encuentran en similares latitudes que Cali y Bogota, respectivamente.
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De hecho, Malaysian Airlines ya tiene una ruta directa entre Kuala Lumpur y
Buenos Aires. La empresa reconoce esto como un negocio de pérdidas para los
primeros anos. Sin embargo, esta dispuesta a tomar las pérdidas a cambio de
altos crecimientos de volumen de pasajeros en el largo plazo.

Conclusiones

El anélisis anterior demuestra que existe diversificacién en la inversién extran-
jera en cuanto a los sectores destinatarios. Sin embargo, los origenes de dicha
inversion son menos diversificados, al ser Estados Unidos el principal inversio-
nista, seguido de lejos por algunos paises de Europa. Adicionalmente, los nue-
vos socios que aparecen en el panorama a partir de los flujos de IED del afio
pasado son parte de una tendencia todavia no confirmada.

Con el fin de lograr una diversificacién continuada en los sectores y de au-
mentarla en cuanto a los origenes de la IED, se trazaron unos lineamientos de
una nueva estrategia para la atraccion de la inversion extranjera en los préximos
cinco anos. Estos se definen basados en los intereses estratégicos del pais, a
saber, reducir los riesgos comerciales del pais al contar con socios diferentes a
Estados Unidos, la adquisicién de una mejor capacidad tecnoldgica, la creacién
de més y mejores empleos, el aumento en la competitividad de la economia y
la diversificacién internacional que permita un mayor grado de autonomia po-
litica y una insercién en nuevos foros mundiales.

Dentro de los lineamientos planteados, se sugiere un acercamiento segin
las regiones escogidas (Asia, Europa, América Latina) por su capacidad o poten-
cial de proveer los efectos deseados de la IED. La prioridad se da a Asia basado
en el hecho que los paises asidticos no actian como un bloque que podrfa im-
poner sanciones econémicas sobre Colombia por razones politicas, como si podria
ser el caso con la Unién Europea. Adicionalmente, se plantea unas direcciones
probables para las ticticas a utilizar en la promocién de Colombia en cada re-
gion identificada como objetivo.

Para asegurar la efectividad de la estrategia propuesta, se hace necesario
que ésta se convierta en un instrumento permanente, renovandose posiblemente
cada cinco anos y que se diluya en todas las esferas del gobierno y la sociedad
civil.

Finalmente, se destaca la oportunidad inmediata que ofrece para Colombia
la inversi6n extranjera en la industria de software como un mecanismo efectivo
para capturar los beneficios deseados de la IED y generar un circulo virtuoso
para la economia.

Si se logran los intereses de Colombia a través de una estrategia informada,
coherente y enfocada de atraccién de inversion extranjera, quizas se cree un
efecto de demostracién poderoso de que Colombia puede definir y alcanzar
una nueva posicion dentro la comunidad internacional.




376 ASUNTOS ECONOMICOS

BIBLIOGRAFIA
Libros y articulos

Bamrud, Joachim. “The Dragons Are Coming”. U.S./Latin Trade (octubre 1994): 50-60.

Banco Mundial. The East Asian Miracle. Nueva York: Oxford University Press, 1993.

Barbosa, Fernando, consultor. Colombia en el Pacifico: opciones y desafios. Bogota, Camara de
Comercio de Bogota, 1995.

Boeker, Paul H., editor. Latin America’s Turnaround. San Francisco, ICS Press, 1993.

Chin, Frank. “Asean’s Unkept Promise”. Far Eastern Economic Review. (agosto 22, 1996).

Coinvertir. Politicas de inversi6n extranjera. Bogoté: Coinvertir, 1995.

English, H. Edward. “Dynamic Comparative Advantage and the Search for a Coherent
Industrial Policy in Asean”. Asean Economic Bulletin. (julio 1988).

Fuentes, Alfredo, coordinador. Colombia y la integracién americana. Bogota, Tercer Mundo, 1992.

Institute of the Americas et al. Asia-Pacific and the Americas. La Jolla: Institute of the
Americas, 1994.

La Repiblica. “Anuncian agresivo plan de inversién china en Colombia.” (15 de mayo
1997).

Phongpaichit, Pasuk. The New Wave of Japanese Investment in Asean. Singapore: Denko |
Press Pte Ltd., 1990.

Tokatlian, Juan Gabriel y Carvajal, Leonardo H. Autonomia y politica exterior en América
Latina: un debate abierto, un futuro incierto. Sumaris Afers Internacionals N, 28

Unctad. World Investment Report 1996. Nueva York y Ginebra: United Nations, 1996.

Uribe, Tomés. “La Unién Europea: nuevos espacios de inversion y comercio para Colom-
bia”. 26 febrero de 1996.

Urrutia, Miguel, compilador. Colombia ante la i dial. Bogota, Tercer Mundo,
1993.

Documentos

Bogota. Coinvertir. Electrénica y Software Proyecto Fase II. (julio de 1996).

Bogota. Coinvertir. Informe Anual Inversién Extranjera. (7 marzo de 1997).

Bogota. Coinvertir. Misién de Empresas Colombianas de Software a la India. (marzo de!
1997).

Bogota. Coinvertir. Informe sobre Inversién Extranjera. (22 abril de 1997).

Bogota. Coinvertir. Visita a Regiones Importantes en el Desarrollo de Alta Tecnologia en!
Estados Unidos. (mayo de 1997).

Santiago. Cepal. Evolucion y Perspectivas del Comercio y las Inversiones Intrarregiona-
les. (5 febrero 1996).

Bogota. Ministerio de Relaciones Exteriores. Estrategia de Colombia en el Pacifico. (sep-
tiembre de 1996).

Geneva. European Round Table of Industrialists. Investment in the Developing Worl
New Openings and Challenges for European Industry. (1996).

Tokyo. Japan External Trade Organization. Jetro White Paper on Foreign Direct Inv
tment. (marzo 1995).

Santiago. Centro Latinoamericano de Economia y Politica Internacional. Lineamien
estratégicos para la insercién de Chile en la regi6n de Asia-Pacifico. (1993).

Brussels. European Commission. The European Union and Latin America: The Prese
Situation and Prospects for Closer Partnership 1996-2000. (1995). i

Waipa. World Association of Investment Promotion Agencies. World Wide Web. 1997.




RECOMENDACIONES SOBRE LAS RELACIONES ENTRE COLOMBIA
Y ESTADOS UNIDOS - SECTOR PETROLEO

José Fernando Isaza*

Los dos periodos de mayor conflicto de las relaciones colombo-estadouniden-
ses son, sin lugar a dudas, los correspondientes al periodo de la separacién de
Panam4, y el que se desencadena por la financiacién del narcotréfico a la cam-
pana del presidente Samper.

En el primero de ellos, el petréleo y la inversién extranjera norteamericana
jugaron un papel fundamental para lograr de los gobiernos colombiano y esta-
dounidense la aprobacion del tratado Urrutia-Thompson. En la consecucién de
este objetivo obtuvieron por parte del gobierno de Colombia legislaciones favo-
rables, y retrasaron la aplicacién de normas que podrian perjudicarlos. Igual-
mente alejaron de la 6rbita de su competencia a las empresas europeas.

Hoy, con unas nuevas reglas de juego estas mismas empresas pueden cola-
borar, y de hecho lo estan haciendo, en una futura normalizacién de las relacio-
nes bilaterales entre Colombia y los Estados Unidos. A pesar que han pasado
més de ochenta afos entre la negociacién del tratado atrds mencionado y el
periodo actual, existen algunas similitudes, los actores son fundamentalmente
las mismas companias, la inversion de algunas de éstas en Colombia es significa-
tiva para sus actividades globales y la participacion de la inversién norteamericana
en Colombia sigue siendo importante. Pero tal vez pesan mas las diferencias: estra-
tégicamente el petrleo colombiano disminuye su participacién relativa como
abastecedor del mercado americano, y el objetivo de impedir la competencia de
empresas europeas no es un factor tan prioritario como lo era a principios de
siglo.

Este ensayo busca precisar los elementos positivos que, provenientes del
sector petrolero y energético, puede utilizar Colombia como mecanismo de ne-
gociacion; pero fundamentalmente hace énfasis en las limitaciones que tiene
para actuar en un mundo con un alto peso relativo de una potencia a la que el
gobierno de Colombia se encuentra enfrentada.

*  Presidente de la cCA.
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Se parte de la hipétesis que en la mayor parte de las declaraciones de los
funcionarios colombianos en relacién con las relaciones con los EE.UU. corres-
ponden a una necesidad politica de buscar cierto apoyo popular, pero que no
reflejan ni pueden reflejar una politica seria y coherente.

Vicios con sancién penal

Con la excepcién de algunos académicos y de los sectores mas liberales de la
sociedad americana, ésta ha tenido como uno de sus objetivos basicos de poli-
tica, convertir en delitos penales précticas privadas o publicas que en otras so-
ciedades pueden ser comportamientos no aceptables o valores éticos negativos,
pero no delitos.

No se trata solamente de la situacién actual del trafico y consumo de esti-
mulantes, una rédpida mirada histérica nos muestra cémo después de afios de
represion al tabaco, éste se convierte en una de las principales industrias del
pais. En muchos Estados de los Estados Unidos, la pornografia y la prostitucién
son atin objeto de persecucién penal.

Mucho més conocido es el caso del alcoholismo, que tuvo como efecto propi-
ciar el desarrollo de mafias durante el periodo de prohibicién. La represi6n a I
juegos de azar fue un catalizador de nuevos problemas delincuenciales. Los juegos:
poco a poco van obteniendo su legalidad en algunos Estados, y en los costero
en los que es ilegal, los cruceros resuelven este problema de legalidad técnica.

Es dificil entender c6mo, por ejemplo, se eleva a delito penal el juego d
azar, cuando en la mayor parte de los casos quien participa en €l arriesga s
fortuna personal o la de su familia y, en cambio, es socialmente aceptado parti
cipar en el mayor casino del mundo: la bolsa de futuros, donde las fortunas qu
se ponen en juego no son solamente personales, sino también de ahorradore:
o inversionistas.

Lo anterior muestra la complejidad de mezclar ética, politica y legalidad,
pero si queremos normalizar nuestras relaciones es mejor entender los valore
de la sociedad con los que queremos normalizarla, que simplemente ignorarlos

Hoy, la produccién y tréfico de psicotrpicos son los delitos prioritarios d
combatir, por lo menos a nivel de declaraciones oficiales. Sus efectos nefastos
han magnificado hasta el punto de convertirlo en el principal riesgo para
democracia americana. Alejada la amenaza de una confrontacién armada inter:
nacional, el combate al tréfico de narcéticos se ha convertido en el princip
discurso del gobierno americano.

No por anecdético, se debe dejar de mencionar que el presidente de la po-
tencia triunfante en la Guerra Fria, en su discurso con motivo del cincuentenas
rio de la ONU, no se hubiera referido a la unificacién alemana, al fin del aparthei
o al inicio de las practicas de libre mercado en China, sino que se hubiera co:
centrado en denunciar el peligro del cartel de Cali para la sociedad american

Por lo anterior, no es sorprendente que la nueva secretaria de Estado de 10
Estados Unidos, Madeleine Albright, en una de sus primeras declaraciones of
ciales afirmara que la problematica del trafico y consumo de narcéticos es p
su pais, igual o mas grave que la amenaza nuclear. Independientemente d
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hecho que esta declaracién no resista un analisis cientifico, refleja, que para los
EE.UU.,, esta problematica trasciende lo exclusivamente electoral, y responde al
sentir de la sociedad americana de integrar en un mismo comportamiento la
criminalidad que resulta de las prohibiciones, con el efecto pernicioso que pue-
da tener para la salud individual el consumo de narcéticos o estimulantes, o
para la salud colectiva si éste llega a unos umbrales peligrosos de consumo.

Desconocer, al menos en las declaraciones oficiales colombianas, esta reali-
dad y pretender enfrentarla exigiendo un cambio de reglas de juego, es confun-
dir la realidad con el deseo. No debe olvidarse que se esta frente a una sociedad
conservadora y exitosa en su economia interna, y en la imposicién de sus valo-
res comerciales al resto del mundo. Este ha sido uno de los principales errores
del gobierno del presidente Samper, al pretender hacerle creer a la sociedad
colombiana que el conflicto bilateral entre Colombia y los Estados Unidos por
efecto del trafico de narcéticos era un problema electoral entre republicanos y
demdcratas.

Otro error politico ha sido el de buscar una solidaridad internacional en el
marco, teéricamente correcto, de que en el tréfico de drogas hay tanta culpabi-
lidad de los paises productores como de los consumidores. Este planteamiento
pasa por alto que en politica internacional los juicios acertados no siempre son
compartidos, en particular si éstos no coinciden con los intereses de las poten-
cias.

En el marco del conflicto actual en las relaciones bilaterales entre Colombia
y los Estados Unidos, como a principios de siglo, el petréleo puede jugar un
papel moderador, catalizador o por el contrario, acelerador de las crisis. Afortu-
nadamente la menor importancia relativa que tiene hoy el petréleo en el comer-
cio e inversiones colombo-americanas permitird que no se utilice este recurso
para agravar la crisis, y en su lugar se convierta en un factor de moderacion.

La pertenencia a la NOAL no asegura la solidaridad de estos paises

Con justificable ansiedad, la administracién Samper ha tratado de buscar afa-
nosamente solidaridad en su relacién con los EE.UU. invocando la participacién
de Colombia en el grupo de los Paises No Alineados. Cabe recordar que Colom-
bia accedid a la presidencia de este grupo por una decisién que tuvo lugar antes
de la eleccién presidencial colombiana.

Algunos hechos pueden explicar la falta del apoyo decidido de los NOAL a
Colombia en su posicion internacional.

Por una parte, la posicién de Colombia ante el grupo drabe y musulmén ha
sido erratica en temas tan sensibles como la negativa, justificada, de hacer parte
de la OPEP, y el reconocimiento de Jerusalén como capital de Israel con la idea
anunciada por el gobierno colombiano de trasladar su embajada de Tel Aviv a
Jerusalén, idea que Colombia aplaz6 después de una fuerte presion de los pai-
ses del Noal. La falta de coherencia de la politica petrolera internacional se pone
de manifiesto con la declaracién oficial del ministro de Minas solicitando que
los EE.UU. impusieran un gravamen al petréleo importado de éreas diferentes
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de América Latina. Lo anterior anadido a su posicién en el conflicto entre Ma-
rruecos y la zona del Magreb no auguran para Colombia una solidaridad efec-
tiva del bloque tercermundista. Por otra parte, el reciente veto de EEUU a la
eleccién del secretario general de la ONU y la imposicién del candidato de su
preferencia, muestra que el poder econ6mico influye en las decisiones de poli-
tica internacional. Esto se refleja igualmente a nivel local, donde el Estado uti-
liza el poder econ6mico en el manejo del juicio del presidente Samper en el
Congreso.

Violacién de derechos humanos

La situaci6n internacional de Colombia se estéd complicando por la introduccién
del tema de la violacién de los DDHH en la agenda de las relaciones colombo-es-
tadounidense. Esta novedad puede obedecer a razones politicas 0 a un favora-
ble cambio de prioridades internacionales, al reconocer que la violacién a los
derechos humanos es una falta tan grave contra los valores de la humanidad
como puede ser la produccién de estimulantes.

En el pasado reciente, parecfa existir una division internacional de priorida-
des entre los EE.UU. y la UEE. Aquél presentaba como prioritario en la politica
internacional el control de la produccién de narcéticos; mientras que para la
UEE, el respeto a los DDHH por parte de los paises a los cuales otorgaron prefe-
rencias econémicas o arancelarias era y es un aspecto preponderante en su po-
litica internacional. Actualmente, la posicién con respecto a Colombia parece
estar integrada, ambos bloques acusan a nuestro pais de la violacién de dere-
chos fundamentales a la poblacién.

Los informes sobre violacién de derechos humanos en Colombia presenta-
dos por EEUU. y la UEE apuntan en esa direcci6n. Si bien este aspecto no ha!
estado ausente en la agenda internacional de los EE.UU., muchas veces ha tenido
objetivos mas comerciales que humanitarios, como en el caso de las permanen-!
tes amenazas a los productos chinos alegando que este pais se alejaba de los!
estdndares de derechos humanos proclamados por los Estados Unidos. La ac-
tual coincidencia entre los paises de la UEE y EE.UU. en censurar al gobierno d
Colombia por la violacion de DDHH, muestra que si existe un consenso interna-
cional en esta materia que debilita la posicién de Colombia.

Ademds, la violacién de los derechos humanos cobra fuerza como criteri
para la descertificacién colombiana por parte de los Estados Unidos, ya que est
aspecto genera un mayor apoyo entre los sectores académicos, criticos e impar:
ciales de la opini6n internacional que la simple descertificacién por produccié
y tréfico de estimulantes.

No ha sido facil para Colombia establecer alianzas con la UEE y con Jap
que le permitan equilibrar su débil posicién negociadora frente a los Estad:
Unidos. La coincidencia de intereses entre las politicas de estos paises duran
los Gltimos afios, relacionadas con el libre comercio, la inversién extranjera y
seguridad, estin por encima de un eventual apoyo a un pais cuyo gobierno
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cuestionado nacional e internacionalmente por la financiaciéon de su campana
electoral y por la violacién de los DDHH.

No es casual que justo antes de la decision sobre la descertificacion de Co-
lombia en 1997 por parte de EE.UU,, este pais haya emitido su informe de viola-
ci6n de DDHH en Colombia. Sin embargo, la declaracién oficial del secretario de
Estado en la descertificacion de 1997, hace énfasis en la corrupci6n del gobierno
colombiano y no en la violacién de los derechos humanos, con la excepcién de
la libertad de prensa.

En este aspecto ha sido igualmente grande la miopia del gobierno Samper
en el manejo de las relaciones con la UEE. Dentro de la Unién Europea, el pro-
blema del consumo de narcéticos no tiene la misma prioridad en los diferentes
paises, basta observar las diferentes politicas que al respecto tienen paises como
Holanda y Francia, Austria y Luxemburgo; pero si los une la preocupacion por
los valores democraticos. No obstante esta realidad, el presidente Samper tiene
como embajador ante la UEE hasta hoy, a una persona acusada junto con su
padre, justa o injustamente, de un trato cuestionable a los colonos en sus pro-
piedades. A pesar de lo anterior, la renuncia de este funcionario se present6 s6lo
cuando fueron presentados los cheques personales enviados por €l a la contro-
vertida campana presidencial, siendo funcionario publico. Hasta el momento
de escribir estas lineas contintia como representante oficial de Colombia ante la
UEE.

No se debe pensar que solamente las torturas y desapariciones constituyen
violaciones de los DDHH, la censura a los medios de comunicacién también lo
son. En este sentido la acusacién formal a Colombia de establecer restricciones
a los medios a través de la recientemente aprobada ley de television, complica
atin més la débil posicion colombiana.

Tratados internacionales, extradicién y problemas limitrofes

El tradicional aislamiento colombiano que traté de romperse durante los gobier-
nos Barco y Gaviria, nos hace olvidar las mdltiples implicaciones que tienen las
decisiones que tome Colombia con relacion a sus tratados bilaterales o multila-
terales, como son la carta fundamental de la ONU, los acuerdos de la OIT 0 los
acuerdos de Ginebra sobre manejo de conflictos armados. Un caso especifico,
que adicionalmente puede tener implicaciones petroleras, lo constituyen los
tratados de extradicién entre Colombia y EE.UU., y entre Colombia y Canada.
Colombia ha podido eludir el cumplimiento del tratado de extradicién con
los EE.UU. con el argumento de que no existi6 ley que lo aprobara antes de la
vigencia de la Constitucién de 1991, lo cual en nuestro ordenamiento juridico
es correcto. Situacion diferente se presenta con el tratado de extradici6n firma-
do entre Colombia y Canadé cuando este pais era parte del imperio britanico,
pues en este caso si hay ley aprobatoria previa a la actual Constitucion. Asi,
el pais se encuentra ante la siguiente encrucijada: la Corte Constitucional al
fallar que la Constitucién prevalece sobre tratados bilaterales ofrece argumen-
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tos a los paises fronterizos para denunciar por ejemplo tratados internacio-
nales limitrofes.

Nicaragua periédicamente ha anunciado su intencién de demandar el tratado
Esguerra-Bércenas, el cual establece la soberania de Colombia sobre el archipiélago
de San Andrés y Providencia, y de Nicaragua sobre la costa de Misquitos. Nica-
ragua alega que ese tratado fue negociado cuando los Estados Unidos ejercia
control sobre sus decisiones, y que el nuevo orden internacional reivindica sus
derechos sobre la plataforma continental. La posicion de Colombia es clara en
el sentido de que se trata de un tratado internacional firmado, que no puede ser
modificado unilateralmente, ademas se ha ejercido soberania sobre San Andrés
y que la poblacién de este archipiélago acept6 voluntariamente ser parte inte-
grante de la Nueva Granada en 1828.

Un aspecto fundamental para Colombia fueron las exitosas negociaciones
de mar territorial derivadas de su soberania sobre el archipiélago de San Andrés
y Providencia, que le permitieron tener un mar territorial de cerca de 400000
km®. Aunque se ha especulado mucho sobre la presencia de hidrocarburos en
esta zona, los resultados de exploraciones preliminares no han sido exitosas. Se
han hecho dos perforaciones con taladro al oriente del meridiano 82, en aguas
territoriales colombianas, por parte del gobierno nicaragiiense en un contrato
con Oxy en los anos setenta.

Por otra parte, ante la solicitud de Colombia de un crédito para realizar un
amplio programa de sismica en la parte continental y en el mar territorial en
1982, la banca multilateral decidi6 otorgarlo inicamente para explorar en el
drea continental, eludiendo fijar una posicion con respecto al mar territorial.
Colombia con recursos propios realiz6 la sismica en la plataforma econémica
adyacente a San Andrés y Providencia. Para bien de las relaciones internaciona-
les, pero no para la actividad petrolera, esta exploracién no ha detectado pros-
pectos atractivos.

Para complicar atin més la situacion, en la reuni6n del Grupo de los Ocho
en Bariloche en 1995, el presidente de Colombia acept6 abrir un didlogo con
Nicaragua sobre el tratado firmado y vigente. Este fue el precio pagado para
lograr una timida declaracién de apoyo de este grupo al gobierno de Samper
con respecto a las diferencias con los Estados Unidos.

En este entorno, Colombia debe tener en cuenta varios aspectos. Por una
parte, que el garante del tratado Esguerra-Barcenas es Estados Unidos, y por
otra, que el cierre de la poligonal del mar territorial en San Andrés fue aprobado
por el gobierno americano durante la administracion Barco, al aceptar la sobe-
rania de Colombia sobre un islote en el que se mantenia un faro americano. En.
su cruzada contra el actual gobierno de Colombia, los Estados Unidos muy hé
bilmente hacen saber que no es consistente la posicién de Colombia de plante;
la modificacién de tratados internacionales por medio de reformas constituci
nales, como en el caso de la extradicion y de no aceptar la modificacién consti
tucional que introduzca Nicaragua en el tratado de la delimitacién del m
territorial con Colombia. Un punto a favor que tiene Colombia en este aspe
es que las leyes internacionales jerarquizan los tratados, contemplando que I
limitrofes no pueden por ningtin motivo ser modificados unilateralmente.
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Desarrollo econémico sostenible, nueva teoria de interdependencia

Colombia es un exportador neto de energia, especialmente en petréleo crudo,
fuel oil y carb6n. Los negociadores colombianos a veces pasan por alto este he-
cho, al aceptar propuestas que buscan encarecer el consumo de combustibles en
funcién del o2 emitido. Igual consideracién debe hacerse sobre el reparto de
los costos de restringir el uso de fluorocarbones y de los que pueden surgir en
un futuro sobre el uso de fertilizantes quimicos.

Se ha querido estigmatizar a nuestro pais, atn con la complacencia de algu-
nos sectores de la opinién nacional, presentandolo como un exportador de una
droga suave como es el café, de drogas fuertes y de un contaminante como el
€02 emitido en el uso del carb6n, petréleo y fuel oil.

En este contexto deben imponerse ciertas reglas de equidad internacional
sobre el reparto de los costos de los cambios tecnolégicos hacia sistemas am-
bientalmente mas aceptables. Es interesante analizar el siguiente patr6n de
comportamiento con respecto al tema ambiental en los paises desarrollados.

En un periodo en que en Europa no quedan ya bosques primarios, y en que
en EE.UU. se ha perdido una tercera parte de su cubierta forestal, asi como el 85%
de sus bosques primarios, los paises desarrollados comprendieron el valor que
para la humanidad tiene la preservacién del bosque y de la selva tropical hi-
meda, y se han erigido los defensores de la selva tropical. Més equitativo hubie-
ra sido preservar el bosque boreal simultineamente con la selva tropical.

Actualmente, es altamente cuestionada la produccion de energia hidroeléc-
trica, y hoy se aceptan casi como verdad revelada los inconvenientes ambienta-
les de este tipo de generaci6n eléctrica. Pero este cambio paradigmatico ocurri6é
s6lo después de que Europa Central y Estados Unidos habian desarrollado su
potencial hidrico.

La revolucién verde, que es la mezcla del uso de fertilizantes con semillas
mejoradas, permiti6 alejar en buena parte el espectro malthusiano de la insufi-
ciencia en la produccién de alimentos para una poblacién creciente. Hoy, la
producci6n de alimentos alcanzarfa para alimentar a toda la humanidad, y sino
se logra se debe a restricciones de orden politico, econémico, social y fundamen-
talmente logistico. Por una afortunada coincidencia el aumento en el crecimiento
de la poblacién europea hacia fines del siglo xvill, debido a la aceptacion de
medidas higiénicas hoy elementales, fue casi simultdneo con el descubrimiento
del proceso de produccién de urea sintética, en el momento en que la produccién
de guano era insuficiente. Desarrollada esta tecnologia y diseminadas plantas de
fertilizantes en todo el norte, se empiezan a transferir a los paises del Tercer Mundo,
y solamente entonces se cuestiona el efecto ambiental de los fertilizantes sintéticos.
En ese momento, la inversion original en las plantas del norte estd completamente
amortizada, y se han desarrollado tecnologfas ambientalmente més aceptables.
Pero hoy el Tercer Mundo est4 perplejo ante la posibilidad de que la base de su
produccién de alimentos pueda ser cuestionada en cualquier momento.

Hasta bien entrada la década del setenta, la opinién de algunos cientificos del
primer mundo y de muchas universidades americanas se orientaba a que el planeta
se dirigia inexorablemente a una nueva glaciacién. En estas condiciones, la emi-
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sién de CO; de origen humano, lejos de ser un riesgo seria una bendici6n por el
efecto de invernadero que tiene este gas, el cual permite aumentar la tempera-
tura de la atmésfera. Es bueno mencionar que los paises desarrollados emiten
30y 40 veces mas contaminantes por habitante que los paises del Tercer Mundo.

Cuando los paises en via de desarrollo inician sus programas de electrificacion
con generadores alimentados por carb6n o gas, con tecnologias transferidas direc-
tamente del primer mundo, la comunidad cientifica descubre que la tendencia del
clima planetario, lejos de ir hacia una glaciacién, va hacia un aumento sostenido de
la temperatura, denominado como efecto invernadero, y que por lo tanto debe
modificarse el patrén en el uso de combustibles que emitan CO2, prefiriendo por
ejemplo la energia nuclear. El drama es que los paises del Tercer Mundo son més
ricos en carbon que en plantas nucleares. Mientras tanto, el gas metano que es
abundante especialmente en los paises del Mar del Norte, no ha sufrido esta
satanizacién; sin embargo, desde el punto de vista del efecto invernadero, tiene
un potencial 21 veces mayor que el CO2, por unidad de volumen.

El uso de los fluorocarbones permiti6é desarrollar y difundir los sistemas de
aire acondicionado y de refrigeracion. Estos indudablemente mejoraron el bie-
nestar y permitieron difundir técnicas apropiadas de conservacion de los ali-
mentos. El gran problema es que tan pronto se amortiz6 esa inversién en el
norte, las plantas productoras de fluorocarbones contaron con tecnologias sus-<
titutas. Mientras que en los paises del sur se hacfan grandes inversiones en este
tipo de sistemas, se anuncia que los fluorocarbones destruyen la capa de ozono
de la atmésfera, y que en esta forma la filtracién de la luz ultravioleta disminu-
ye, aumentando la incidencia de cancer de piel, especialmente en la poblacién
blanca y en los habitantes de las regiones boreales y australes, donde aparece el
denominado hueco del ozono.

La sensibilidad de la radiaci6n ultravioleta a pequefias variaciones de con-
centracién de ozono en la estratosfera es muy grande. Las quemaduras de la
piel se producen por la radiacién en la frecuencia del espectro ultravioleta, la
cual es absorbida en su mayoria por el ozono. Cualquier variacién en la eficien-
cia de absorcién aumenta en varios 6rdenes de magnitud la probabilidad de
quemaduras, algunas de las cuales pueden degenerar en cancer.

El protocolo de Montreal, que limit6 la produccién de fluorocarbones, fue
inicialmente rechazado por las naciones del Tercer Mundo, particularmente por
China, que estaba intentando equipar sus viviendas con neveras. Solamente
con el establecimiento de un fondo internacional destinado a financiar un cam-
bio tecnolégico que permitiera el remplazo del fluorocarbono, fue posible sus-
cribir el acuerdo de Londres, en el que se elimina por completo la produccién
de fluorocarbones para el afo 2000. Las restricciones a su comercializacién y el
hecho de que atin algunos paises estén autorizados para producirlo, estan ori-
ginando un mercado negro que hoy se estima entre 150 y 300 millones de dél
res al afio. A nivel individual muchas personas prefieren pagar un sobreprecil
a un bien prohibido que invertir entre 200 y 800 délares para aplicar el cambit
tecnolégico en sus sistemas de refrigeracion.

Colombia, en particular, debe buscar formas de reducir los costos de las asi-
metrias que generan los tiempos de desarrollos de tecnologfas y sus futura:
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prohibiciones. Un mecanismo puede ser propiciar la inversion extranjera direc-
ta en las plantas energéticas, de fertilizantes y de refrigerantes. En esta forma,
las decisiones no solamente afectan al pais receptor, sino a quien provee la tec-
nologia, y con seguridad las medidas serdn més equilibradas y los costos se
repartirdn mas equitativamente.

Adicionalmente, es importante propiciar la creacién de una masa critica en
ciencia, que tenga acceso a la informacion, y que pueda difundirla ante quienes
toman las decisiones de politica. Hay que buscar alianzas estratégicas con los
paises productores de petréleo y carbén en un marco realista de politica inter-
nacional. En este campo hay espacios para la cooperacion, pues por una parte,
la contaminaci6én atmosférica traspasa fronteras y por otra, a diferencia de la
malaria, la mayor propension a contraer cincer de la piel por efecto de dismi-
nucién de la capa de ozono recae sobre la poblacion blanca que habita las regio-
nes australes y boreales. Adicionalmente, el aumento de la pobreza en el Tercer
Mundo afecta la seguridad nacional, aun de los paises desarrollados, por efectos
de migraciones no controladas.

Realismo politico

Se requiere de un andlisis critico de la posicion negociadora de Colombia, y esta
posicién no mejora desconociendo la realidad internacional ni tratando de re-
gresar a mecanismos, que si bien fueron efectivos en los setenta, como los acuer-
dos sobre productos bésicos, han quedado obsoletos en la actualidad. Dentro
del marco de la OMC y ante una realidad en la que cuenta més la informacion y
la alta tecnologia que los productos basicos, la prioridad de Colombia debe ser
orientada en concordancia con estas condiciones.

Una primera magistratura digna y el respeto internacional son condiciones
necesarias pero no suficientes para recuperar la posicién de Colombia en el am-
bito internacional. El desarrollo de mecanismos reales de participacién de la
sociedad civil junto con la formacién de una masa cientifica critica, es importan-
te para romper con el circulo vicioso de la asimétrica distribucion de costos y
beneficios de la dinamica tecnolégica.

Para los EE.UU. un nuevo programa de relaciones con Colombia le trae bene-
ficios que deben ser reconocidos. En el campo del comercio y de sus intereses
geopoliticos en América Latina, la orientacién hacia la creacién de un gran blo-
que regional, junto con la posicion geograficamente estratégica de Colombia,
hace que resulte costoso excluir a nuestro pais de ese proceso.

Para la sociedad americana, un rito como la extradicion de narcotraficantes
confesos, si bien tiene poco efecto sobre el consumo y la produccién de drogas,
puede ayudar a establecer las bases para una nueva relacién entre Colombia y
los Estados Unidos.

Un punto que no puede ser desconocido es que los valores enunciados por
los Estados Unidos y demés paises de la OECD, con respecto a los derechos hu-
manos, formas reales de democracia, respeto a las minorias, libertad de prensa
y reduccién de la produccién y consumo de drogas, independientemente de
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que sean 0 no cumplidos por ellos mismos, son de un alto contenido humanis-
tico, y para Colombia deben significar un alto beneficio para la implementacién
tanto de su politica externa como de su politica interna.

Dos grandes crisis

Es indudable que la situacién de las relaciones actuales entre Colombia y los
Estados Unidos ha tenido en el pasado s6lo un antecedente igual: la que sigui6
a la separacion de Panama. A pesar de que han transcurrido mas de noventa
anos desde que ocurri6 este hecho, hay algunos elementos en comin que no
deben desconocerse.

Un agudo observador de la época, Fred Rippy, expresaba en estas palabras
la percepcién que de Colombia se tenfa en los EE.UU.: “Colombia es un pais gran-
de, rico y atrasado, otra manera de decir que cuenta con los elementos suficientes
para atraer las tendencias adquisitivas y el genio tecnolégico de ciertos ciuda-
danos americanos”... “El petréleo es el tinico problema importante entre los dos
paises, pero si el estado financiero de Colombia llegara a ser verdaderamente
critico, probablemente surgiria otro... los banqueros” (...)

“El status econémico internacional de Colombia depende fundamentalmente
del café, el petr6leo y el banano. En efecto, de nos ser por la basqueda tenaz del
petréleo se dirfa que su status econémico depende casi que exclusivamente del
café, ya que éste es el tinico producto de exportacién importante producido por
los colombianos. La produccién de petréleo y banano depende en gran medida
de companias extranjeras”.

Aceptando la hipétesis de que el petréleo colombiano fue uno de los ele-
mentos fundamentales para la normalizacién de las relaciones colombo-esta-
dounidenses después de la agresién en Panama a principios de siglo, es
interesante comparar la estructura econémica de comercio exterior del pais en
ese periodo y el papel de la inversién petrolera norteamericana.

COMPOSICION DE EXPORTACIONES

Producto 1927 1996
Café 65.1% 15.2%
Petr6leo 20.5% 26.8%
Otros 14.4% 58%

La comparaci6n de estas dos estructuras muestra que a pesar de los setenta.
anos transcurridos entre una y otra, el peso relativo del petréleo no sufrié una
modificacién sustancial.

En 1927, la inversi6n de las compaiias petroleras norteamericanas en Co-
lombia se estimaba en US$45 millones, en 1995 la inversion asciende a US$1.983
millones. Para una comparacién consistente cabe anotar que las exportaciones
colombianas totales en 1927 ascendian a U$108 millones, el valor de la inversién
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petrolera representaba 5 meses de exportaciones y en 1995 el valor de la inver-
sién petrolera norteamericana en Colombia representa 2,4 meses de exportacio-
nes.

Con respecto a la produccién de crudo en Colombia, ésta era cercana a los
50.000 barriles diarios en 1927, mientras que en 1996 esta cifra fue 12 veces ma-
yor; sin embargo, el parque automotor colombiano es hoy 410 veces mayor.

Hoy, como hace ochenta afios, los intereses americanos en Colombia se con-
centraban en aspectos comerciales y de estrategia maritima. Es imposible no
hacer la similitud con la importancia que le ha dado Estados Unidos a la firma
del tratado maritimo con Colombia, el cual, bajo el supuesto de perseguir naves
sospechosas de llevar narcéticos, autoriza el ingreso de buques de guerra esta-
dounidenses en la zona econémica exclusiva de Colombia.

Como si la historia quisiera repetirse, en tiempos pasados los intereses alre-
dedor del petréleo llegaron a crear tensiones entre compaiias de diferente na-
cionalidad. Como resena Rippy: “La rivalidad anglo-americana es aguda
(alrededor de 1930) Ginicamente en relacién con el petréleo y ambos paises han
tenido sus dificultades. Asi, resulta que Colombia se ha convertido en una de-
pendencia econémica de los Estados Unidos. Por el momento su rival ms peli-
groso pareceria Inglaterra, pero los ingleses estan ahora en la retaguardia” (...)
“En 1913 los poderosos intereses de Pearson, Lord Cowdray, estuvieron a punto
de lograr un contrato de derecho exclusivo de explotacién de petréleo en un
area de Colombia”.

En 1928 nuevamente la Anglo-Persian Oil Company busc6 concesiones pe-
troleras en la frontera con Panamé; sin embargo, las presiones del gobierno
americano sobre el colombiano en el sentido de considerar como un acto hostil
la presencia de firmas no americanas cerca de la frontera con Panamé, y con el
senuelo de la proxima firma del tratado entre Colombia y los Estados Unidos,
lograron el desistimiento de esta concesion. En el actual gobierno la renegocia-
ci6n de un contrato con la British Petroleum Company ha repetido esta escena,
esta vez en un marco muy diferente y por motivos que distan mucho de la
btsqueda de intereses comunes para el sector petrolero.

El papel del petréleo

Es importante dar al petréleo la magnitud que realmente posee como herra-
mienta estratégica para Colombia. Si bien se trata de un producto con un peso
significativo en la generacién de riqueza interna, y que representa un alto nivel
de la inversi6n forénea en el pafs, en términos internacionales no ofrece una
posicién que le brinde niveles cémodos de negociacion.

Actualmente, el petréleo representa cerca del 13% de las exportaciones co-
lombianas. Del petréleo vendido internacionalmente, cerca del 55% tiene como
destino EE.UU., valor que s6lo representa alrededor del 3.5% de sus importacio-
nes de crudo. Asi mismo, la produccién petrolera nacional, incluyendo la explo-
tacion de Cusiana, apenas sobrepasa el 1% de la produccién mundial, y las
proyecciones para el afio 2000 no exceden el 1.5%. Frente a estas cifras no es
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reiterativo presentar el peso que tiene Colombia en la produccién mundial de
drogas ilicitas de acuerdo con un reciente estudio de Steiner, 1996, surtiendo
cerca del 75% del mercado de los Estados Unidos, el cual a su vez representa el
90% de la demanda mundial.

Atin a pesar de los recientes descubrimientos petroleros y el importante au-
mento de produccién en los Gltimos afios, Colombia esté lejos de ser una potencia
petrolera a nivel mundial. Los siguientes datos ponen en perspectiva la situa-
cién petrolera de Colombia comparada con el mundo.

Las reservas mundiales se estiman en 1.017.000 millones de barriles, frente
a 3.100 millones en Colombia, lo que le representa el 0.3% del petréleo descu-
bierto y no extraido en el planeta. De la misma forma la producci6n actual de
Colombia se encuentra alrededor de 620 mil barriles diarios, mientras en el
mundo se producen 67 millones de barriles en el mismo tiempo, estas cifras le
dan a Colombia una participacién de 0.87% en la produccién.

En cuanto al gas, la situacion no es muy diferente. Las reservas mundiales
de este combustible se calculan en 139 x 10'* m® , mientras en Colombia se tiene
0.23x10'* m?, Io que equivale al 0.2%. De la misma forma, con la produccién de
gas al ritmo actual y sin nuevos hallazgos, las reservas durarian 50 afos en Co-
lombia, mientras el promedio mundial se encuentra en 64.6 afos. Es una reali-
dad que para los Estados Unidos es estratégicamente ventajoso contar con zonas
cercanas y estables de abastecimiento de crudo que reduzcan su dependencia de
una regioén donde existe un nivel considerable de incertidumbre como lo es el
Medio Oriente. Ademas, la existencia de un stock considerable de inversién di-
recta de companias norteamericanas en Colombia, hace del petréleo un bien
alrededor del cual giran intereses que pueden influir en la toma de decisiones
sobre politica internacional de los Estados Unidos con respecto a Colombia.

PETROLEO, RELACION RESERVAS/PRODUCCION

Medio Promedio EEUU Colombia
Oriente Mundial

La presencia norteamericana en Colombia se remonta a los inicios de la ac-
tividad petrolera en el pais. Para finales del siglo pasado, cuando el petréleo era
ya un objetivo internacional, Estados Unidos enfoc6 sus objetivos en las 4reas
de posible desarrollo, entre las cuales se destacaba Colombia.

Los primeros intentos de producir petréleo enfrentaron fuertes obstaculo
como la falta de capital y tecnologfa en el pafs, asi como una infraestructura
insuficiente principalmente relacionada con el transporte del crudo. Estas pri-
meras etapas se realizaron gracias a la visién y decision empresarial de algunos:
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ciudadanos colombianos, quienes pronto se dieron cuenta de la necesidad de
buscar el apoyo internacional en la dificil tarea de la exploracién y explotacién
petroleras. Se encuentran en el exterior con un excelente momento para esta
busqueda, tanto en Estados Unidos como en el Reino Unido, debido a que am-
bos paises buscan mejorar su posicion estratégica, y en el petroleo se encuen-
tran mas y mejores aplicaciones, entre ellas la militar.

La compania norteamericana Exxon trabajé durante la década de 1910 para
adquirir la Concesién de Mares sobre Barrancabermeja, y la Gulf Oil Company
hizo lo mismo para adquirir la Concesi6n Barco, cerca de Cticuta.

Los inversionistas britinicos buscaron entrar en el naciente negocio en el
pais, siendo asi como la Casa Pearson firma en 1913 un convenio de intencion
con el gobierno colombiano, el cual es retractado, debido a la presion diploma-
tica de los Estados Unidos.

S6lo hasta después de la década de los afos veinte, Colombia comenz6 a
desarrollar una industria petrolera real, capaz de mantener una oferta relativa-
mente estable. En general durante estos afios la relacion reservas-produccion
present6 una tendencia decreciente. Los contratos por concesién para la explora-
cién y explotacion prevalecieron durante este periodo. Durante la primera parte de
esta década las companias norteamericanas consideraron como su principal preo-
cupacién la exportacién de crudo, por encima de aspectos como el suministro local
de gasolina, aspecto que a la postre seria controlado internamente.

Dichas compaias contaban con los instrumentos necesarios para obstacu-
lizar la entrada al pais de otras naciones, Gran Bretafia principalmente, que pu-
sieran en riesgo el monopolio que sostenian sobre la explotaci6n petrolera. Uno
de estos instrumentos era la presién de los bancos neoyorquinos y del Departa-
mento de Comercio de Estados Unidos, presién que se reflejé en la suspension
de crédito a Colombia. En esta década la Concesion Barco se convirtié en el
centro de conflicto entre las compaiifas Shell (inglesa) y Gulf (estadounidense),
de las cuales esta altima obtuvo el control total en 1925.

Como se mencion6 anteriormente, para esta época la produccién de petr6-
leo merecia una especial atencion, siendo asi como para 1927 representaba el
20.5% de las exportaciones del pais.

Para 1935 la Gulf ofreci6 vender la Concesi6én Barco a un grupo francés apo-
yado por este gobierno. Sin embargo Texaco se enter6 de las negociaciones, y se
anticip6 en la compra de la Concesién a comienzos de 1936. Para garantizar un
mayor apoyo politico para esta operacion Texaco buscé la manera de asociarse
con otra compania, y en abril de 1936 la Mobil Oil acept6 participar con el 50%
de las acciones. Esta fue una de las operaciones mas lucrativas emprendidas por
las companias estadounidenses en Colombia.

El descubrimiento de Cafio Limén permiti6 a Colombia retomar la senda
exportadora, aumentando nuevamente la participacién del sector en la economia.
Como una proporcién del total de exportaciones, en 1996, el café represento el
15.2%, 26.8% fue petréleo, 44% fueron no tradicionales y otras exportaciones
sumaron el 14%. Atn a nivel regional la produccién petrolera no presenta altos
niveles, pues representa sélo un 18% de la produccién venezolana, 15% de la
mexicana y tan sélo 5% de la estadounidense.
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Es importante resaltar que la llamada bonanza petrolera originada por Cu-
siana, en ninglin momento es tal, ni coloca a Colombia dentro de los principales
exportadores de petréleo a nivel mundial. Los descubrimientos de la presente
década escasamente han permitido a Colombia situarse en niveles relativos si-
milares a los que ostentaba hace 70 afios.

Aunque los promotores de la llamada Ley Espejo insistan en tomar una ac-
titud revanchista con EE.UU,, la situacién de Colombia no permite esperar que
una medida de esta categoria pueda tener repercusiones positivas en la situa-
ci6n del pais. La asimetria en las relaciones, especialmente en el campo comer-
cial, entre EE.UU. y Colombia son, como hace 70 afos, desfavorables a Colombia.
La dependencia comercial se refleja en el siguiente cuadro, el cual muestra que
si bien los destinos de los productos de Colombia se han diversificado sustan-
cialmente, ain mas de una tercera parte de las exportaciones dependen de los
mercados estadounidenses. Curiosamente el peso de las exportaciones colom-
bianas provenientes de EE.UU. no ha sufrido un cambio significativo.

Colombi 1929 1996
Exportaciones a EE.UU. sobre exportaciones totales (FOB) 85% 39.3%
Importaciones de EE.UU. sobre importaciones totales (CIF) 35.8% 38%

La situaci6n es mas grave en sectores de gran importancia para la economi;
colombiana como el de las flores, pues més del 80% de la produccién nacion
tiene como destino Estados Unidos. Asi mismo el 75% de la carga aérea inter:
nacional que sale de Colombia tiene como destino Norteamérica.

Renegociacién o cumplimiento

La consideracion de la renegociacién de un contrato reciente con la British Pe
troleum con Colombia es un buen ejemplo de una equivocada politica interna
cional, en medio del desespero por resolver un problema de legitimidad del
gobierno. Vale la pena resaltar que ha sido tradicién de los gobiernos colombia
nos que, a pesar de sus dificultades externas o internas, respetan los interese:
de largo plazo relacionados con la moneda, los recursos no renovables y la
relaciones internacionales, incluyendo los asuntos fronterizos. En muy poc
ocasiones estos principios se han violado, como en el caso de la cesion de I
islotes de Los Monjes a Venezuela, que aun es objeto de censura por parte de la
opini6n nacional. En las actuales circunstancias, el gobierno ha intervenido co:
criterios cortoplacistas en los campos de las relaciones internacionales, 1os r
cursos naturales y los asuntos fronterizos. En cierta forma es justo reconoc
que a la fecha, su intervencién en el campo de la moneda ha respetado la tra
cién republicana.

El gobierno Samper, con la esperanza de que con la modificacién de
contrato firmado con una compania inglesa iba a ganar capacidad negociado
o algtn tipo de respaldo de la UEE, utiliz6 por primera vez en los dltimos
cuenta anos el petr6leo como un arma de coyuntura politica. Sin duda algu:
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se subordinaron los intereses de la nacion frente a los intereses del presidente
de la Reptiblica como administrador de un recurso natural, en un intento por
mejorar su capacidad negociadora. Esto se constituy6 en un grave error. Por una
parte, la UEE ha estado més interesada en el respeto de los derechos humanos
que en concesiones extracontractuales para sus companias y, por otra parte, no
hubo solidaridad de otras companias que operan en Colombia para apoyar los
intereses de la BP en sus pretensiones, posiblemente por el recuerdo de las con-
frontaciones de principios de siglo. En su defecto, se cre6 cierta incertidumbre
sobre un activo que Colombia posee en sus negociaciones petroleras como es el
respeto por las normas aceptadas en los contratos.

Con el descubrimiento de Cafio Limén en 1982 se puso a prueba la voluntad
de Colombia de respetar los pactos firmados en el campo petrolero. Este contra-
to se firmé en condiciones muy favorables para la compania extranjera, pues en
ese momento el pais era un importador neto de petréleo, los resultados anterio-
res no eran promisorios y en los tltimos 75 no se habia descubierto en Colombia
un campo superior a 500 millones de barriles. A pesar de fuertes movimientos
de opini6n que clamaban por modificar el contrato y limitar la rentabilidad al
inversionista extranjero, Colombia respet6 el compromiso.

En el caso de la BP sucede todo lo contrario, es la compaiiia la que pide que
no se respete el contrato en una zona pero que esa modificacién no se le aplique
a otra area contratada. Ante la presion de la opinion piiblica y del Congreso, el
gobierno decidi6 no renegociar ptiblicamente el contrato. Algunas recientes
consultas al Consejo de Estado le estan dando argumentos al gobierno para
nuevamente aceptar las solicitudes de la BP. A titulo ilustrativo, si las condicio-
nes que pide la BP para su contrato en el area del Piedemonte se le aplicaran al
area de Cusiana, equivaldria a restarle 4 0 5 puntos porcentuales de rentabilidad
a ese contrato. Y si estas mismas condiciones se aplicaran al contrato de Occi-
dental y Shell en Cafio Lim6n equivale a disminuirle ingresos a estas companias
en cerca de 100 millones de d6lares anuales.

Al final, el gobierno no gan6 solidaridad de la UEE, pero si gener6 el temor
de algunos inversionistas norteamericanos que perciben que las reglas de juego
se pueden modificar en uno u otro sentido.

La existencia de recursos naturales como el petréleo no asegura por si sola
un bienestar econémico para ningin pais. En este escenario la forma como estos
recursos sean explotados y comercializados si determina los beneficios que para
la sociedad quedan.

Entre las ventajas practicas que la explotacion petrolera le brinda al pais,
cabe resaltar el hecho de que la inversion realizada por algunas compatifas mul-
tinacionales en Colombia si representa un porcentaje significativo de sus ope-
raciones. Por otra parte estas companias gozan de una sélida posicién de
negociacion en sus respectivos paises, como en el caso de EE.UU. en el cual algu-
nos presidentes de companias petroleras mantienen contacto directo con el pre-
sidente de turno.

La inversion en petr6leo representa cerca del 28% de la inversion extranjera
total en Colombia. Por otra parte, las inversiones de EE.UU. en Colombia, inclu-
yendo los sectores no petroleros, alcanzan el 55% del saldo de la inversién total
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extranjera y mantiene niveles de cerca del 40% del flujo anual de inversion; el
23.5% de esta inversion estadounidense se destina al sector petrolero.

FLUJO DE INVERSION EXTRANJERA, 1995

Millones de délares

Extranjera total US$2177.9
Extranjera en petréleo US$ 614.8
Petréleo / Total 28.2%
EE.UU. Total US$ 798.8
EE.UU. en petr6leo US $185.7
EE.UU. Total / Total 36.7%
EE.UU. Petréleo / Total petréleo 302%
EE.UU. Petréleo / EE.UU. total 232%

El petrolero por su naturaleza no es un sector que pueda responder flexible-
mente para suavizar crisis coyunturales, ya sean comerciales o politicas. Las
decisiones sobre destinos de venta del petréleo colombiano no estan, ni pueden
estar, influenciadas por elementos politicos. Asi mismo las decisiones de inver-
sién por parte de companias extranjeras, entre ellas las estadounidenses, son|
tomadas sobre hechos de largo plazo, y tampoco son susceptibles de responde:
directamente a coyunturas politicas. Aspectos como una politica estable en el
largo plazo en materia de reglamentacion, el respeto a los contratos firmados,
el establecimiento de sefales firmes, en temas como la expropiacién por vi:
administrativa, son elementos que influyen en la decisién del inversionista.

A nivel internacional elementos como el respeto por los derechos humanos,
respeto a la libertad de prensa y existencia de oposicion democratica estan al
canzando una importancia cada vez mayor. El petréleo puede aportar estabili
dad en la generacién econémica y en el desarrollo colombianos, pero no es u
sector que genere dividendos en la negociacion internacional de corto plazo. E
cuanto al petréleo, como toda riqueza, es mejor tenerlo que no tenerlo, pero
acertado de la politica en la materia puede también hacer la diferencia.

Carbén

Una caracteristica intrinseca al carb6n es que es mayoritariamenie consumidi
en el pais donde se produce y, a diferencia del petréleo, el carb6n es un com
bustible muy abundante en el planeta. De lo anterior se tienen dos consecuen:
cias primordiales, por un lado que el comercio internacional del carbén no
de gran magnitud, y segunda que el valor estratégico de este recurso natural
es primordial, especialmente después de 1950. Lo anterior se ve reforzado p:
los usos de este combustible, que radican principalmente en generacién eléc
ca, y en hornos y calderas, y que puede ser sustituido por fuel-oil y gas natur:
En el comercio internacional de carbé6n las ventas de Colombia son impo
tantes, siendo asi que las exportaciones colombianas suplirian las importacion
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de EE.UU. si todo nuestro producto se destinara a ese pais. En 1996 el 8% del
valor de las exportaciones colombianas correspondieron a carb6n.

A pesar del significativo nivel de exportaciones colombianas en el comercio
mundial, los paises desarrollados no dependen de este comercio. Es asf como
s6lo el 3.8% del consumo de EE.UU. en carbén es importado, siendo un exporta-
dor neto. Para tomar una medida de referencia la produccién total de carb6n de
Colombia representa el 3.4% de la producci6n estadounidense. Las reservas de
Colombia representan el 0.43% de las reservas mundiales, mientras su produc-
ci6n representa el 0.84%.

Por otra parte, la extraccién de carb6n en Colombia estd soportada sobre
inversi6n norteamericana, siendo éste el inico pais que participa en la inversién
de este sector con las compaiifas Exxon y Drummond. Al igual que en el petr6-
leo, esta inversion es significativa para el portafolio mundial de estas compa-
fifas, razon por la cual sus intereses van en la misma direcci6n de los de nuestro
pais. Adicionalmente a la importancia econémica de esta inversién, Colombia
se ha beneficiado especialmente por la ubicacién geografica de las minas de
carbén, pues ha disminuido las tensiones limitrofes en la zona de La Guajira.

En el largo plazo, las perspectivas del carbén no parecen ser muy promiso-
rias, debido especialmente a que la presi6én hacia la sustitucién de combustibles
como el carbén, es cada vez mayor por parte de los sectores ambientalistas. En
este campo combustibles como el gas pueden tener un mayor futuro, pero las
reservas de Colombia sin infimas comparadas con las mundiales y con las exi-
tosas posibilidades de extraccion comercial en el Mar del Norte en Europa.

Siglas empleadas

UEE, Uni6n Econémica Europea

NOAL, Grupo de Paises No Alineados

DDHH, Derechos Humanos

opEP, Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo
oMc, Organizacién Mundial del Comercio
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ENCUESTAS DE OPINION COLOMBIANA

'SOBRE TEMAS RELACIONES BILATERALES

1. YANKELOVICH

FICHATECNICA

‘Fecha de realizacién:  Julio 2 - Mayo de 1997

Titulo de la encuesta: ~ Encuesta Relacién Colombia- Estados Unidos
Realizada por: Yankelovich Acevedo & Asociados
Personas encuestadas: Hombres y mujeres mayores de 18 afios,
pertenecientes a los estratos 2,3,4,5y 6.
Metodologia: Muestreo aleatorio telefénico en las ciudades
de Santafé de Bogot4, Cali, Medellin, Barranquilla,
Bucaramanga y Cartagena.
Total encuestas: 600 (Margen de error total maximo del 4.00%).

DISTRIBUCION DE LA MUESTRA SEGUN CIUDAD

Ciudad No. Encuestas Margen de error
Bogotd 100 9.79%
Cali 100 9.79%
Medellin 100 9.79%
Barranquilla 100 9.79%
Bucaramanga 100 9.79%

100 9.79%

Cartagena
Total 600 4.00%
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2. ENCUESTA PUBLIC OPINION STRATEGIES*

PUBLIC aN!ON
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Congressional Monitor Survey Summary:
Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internationales
Universidad Nacional de Colombia
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Opinion of Latin American Countries

On a Scale of 0 to 100
(0=Not at all favorable/100=Extremely favorable)

7
54 2
w . .

Colombia Mexico Venezuela

[ Mean Score

Opinion of Colombia
On a Scale of 0 to 100
(0=Not at all favorable/100=Extremely faverable)

TOTAL MEAN SCORE = 39

32%
Iwu I
:Mn I
I - "

020 21-40 41-60 61-8¢ 81-100

Opinion of Colombia
On a Scale of 0 to 100
(0=Not at all favorable/100=Extremely favirable)

TOTAL MEAN SCORE = 39
CHAMBER PARTY

41
:x I

Senate House GOF DEM/IND
(20%) (80%) (54% (46%)
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Opinion of Colombia
On a Scale of 0 to 100
(0=Not at all favorable/100=Extremely favorable)

I By Year Elected

44

1994-1996
(35%)

1989/Earlier
(37%)
\

F

A majority of Capitol Hill staffersinterviewed believe Colombia's democracy i curreatly
in decine
Semr Cop 1 e st derie o ot s o de demecino of three

ning. More than haif(57%) describe
Colombia's democracy 5 -decliming.” whie 5% describe Mexico's hisway and jus 7% sy this

Key findings

> Twothirds of saffers who rate Colombia at 40 orles on the thermometer (65%) say
Colombia's democracy i declining versus S0% of espondents who rate Colombia more
by

> Despite their higher than average overall opnion of Colombia, Democrats (62%)
somewhat more ikely than Republicans

deciung

10 82y the country’s democracy is

> Indicative of the low overalrating they bestow on Colombia, 77% of stffes working for
elected before 1990 say Colombia's democracy is declning

O Whilethere is no difference by staf position on the view of Colombia's democracy 33
decining, 24% of Chiefs of Staf say it s emerging. while 25% of press ides and
legsative directorsay i 1 stable

3 Staffers working for Southern and Western Mermbers are mose fkely 1o say Colombia's
democracy is declining than are those from the Northeast or Midwe

O Aides to Members o intermationsl commitiees are sightly more positive about the sate of
Colombua’ democracy. whi 47% sty s decing, 1% characterie i s bl d
7% 13 emerging

Vhonron Sy s =
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Opinion of Democracy in Latin America

Emerging/Stable vs. Declining

76%

Colombia Mexico

(W Emerging/Stable CiDechming

Opinion of Democracy in Colombia

By Colombia Thermometer

33%

40 & Under Over 40
(55%)

(42%)
(W Emerging/Stable ODechning]

Opinion of Democracy in Colombia
By Year Elected

7%
; 50%
46% 45%
39%
» [
1989/Earlier 1990-1993 1994-1996
(37%) (28%)

(35%)
(WEnegesSabe Cibinng]
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Opinion of Democracy in Colombia
By Party

62%

|
Es |
DEM/IND
(46%)
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Opinion of Democracy in Colombia
By Respondent Gender

60%

46% 45%
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Male Female
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A majority of senior

say
Fifty-four Colombian-U S “about the same”
after President Samper leaves office, while 20% anticipate they wil get beter and 4% say they
il get worse

‘Among those more kel to say things will tay about the same: Sense sides, saff for more.
peopie in Midwest or

Staffes for freshman and sophomore Members, House Democrats, and Midwest staffers ae more
kel to say relations will get beter

e Pax s
[Srrs———— Mascn?, 1997

After Colombian President Samper leaves office, do

you believe relations between Colombia and the U.S.

will be better, worse, or about the same?

Worse
4%

Better
20%

Dot KnowRef
2%

e
— Tat

ENCUESTAS




INCUESTA PUBLIC OPINION STRATEGIES

When et 10 3 he bty of Clomble's ot smd Enrsrs Bk Cong,
cularty

and
b gy e i -t i L

In a iroric twist, probably the most honest part of government, and the une that has suffered

o o mo: vicknce the P Gamerel s poc e raid he e homet wih 3

mean score of 3.3 (on & 0 “totally comupe” to 10 “totaly honest” scae) The Congress i cated at

47 and the President and Executive Branch receives a mean rting of 4.1

O The Prosecutor Genersl nd police force is rated more favorably by House saffers
(especially Democrats), people working for newer Members (clecied 1990-56), and male
respondents

O Toe President and Executive Branch i viewed more favorably among Democrats, newer
Members” aides, female respondents. and younger respondents (under 35 years of age).

O The Congress receives bette ratings from staflers in Western Members' ofices, younger
respondents, and those whose Members are on inermational commitees

On a Scale of 0 to 10

Honesty in the Colombian Government
| (0=Totally Corrupt/10=Totally Honest)

i

\

\

Prosecutor General &
police force

The President &
Executive sranch
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“the US

o . -
Key findings
o

umeqivocally Colombia should be sanctioned

imposed on corupt segments in Colombia.

segments n Colomera should be sanctioned

‘Colombia in general choose tarpeted sanction at & higher rae

e T ——
[eoreaa—— Mance . 1997

Colombia is a major American economic partner. It has an open
economy eager to receive and protect more U.S. capital, and is the fourth
largest U.S. trading partner in this hemisphere. Given these facts, which

of the following three statements comes closest to your opinion:

‘THE U.S. SHOULD ONLY IMPOSE
SANCTIONS ON CORRUPT
SEGMENTS IN COLOMBIA 43% IT WOULD BE A MISTAKE TO
SANCTION.
4%
Don't Know/Ref
”%

‘THE DRUG PHENOMENON DICTATES
T COLOMBIA BE. 4%
e crsa v
R ey

ENCUEST.
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Colombia 15 a major American economic partner. It has an open economy cager to receive and
protect more U.S. capital, and is the fourth largest U.S. trading partner in this hemisphere.
Given these facts, which of the following three statements comes closest to your opinion:

By Position

45%

41% 9%
2%
17%
1%

AA LD/Press
(50%) (50%)

‘would be s mistake to sanction Colombua
S should oaly impose sanctions on comu segments in Colombia
|3 The drug phenomenon dictaes that Colombia be sanctioned

Colombia is a major American economic partner. It has an open economy cager to receive and
protect more U.S. capital, and is the fourth largest U.S. trading partner in this hemisphere.
Given these facts, which of the following three statements comes closest to your opinion

By Colombia Thermometer

63%
45%
28%
il 20%
10%
40 & Under Over 40
(55%) (42%)

8811 woud be 3 mustake o sanction Colombia
MU S should only impose saactions on comrupt segments in Colombia
[ The drag phenomenon that C

413
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drug barvas in order to avoid more viekeace.

“the (Colombun) go
et

Key findings:
)

volved in a sort of detente o avond Rurther violence

O Suaflrs with the poorest opinion of Colombia (low thermometer, s democracy in
deckne)are more fkely

ot
Mascw?, 199

As you may know, the Colombian political economy and
institutions have been challenged by drug trafficking and drug
barons. Which one of the following four statements comes closest
to how ml about the Colombian political system:

THE GOVT HAS GIVEN UP ON THE DRUG WAR
BECAUSE

A HIGH PRICE IN LIVES, AS WELL AS FINANCIALLY
%

THE GOVFTIS SERIOUSLY COMMITTED
TO FIGHTING THE NARCOTICS
BUSINESS AND ITS MAFIA.

e

Dont Know/
Ref
THE GOVT IS WILLING TO %
'COEXIST WITH THE DRUG
o GOV HAS BEEN COMPLETELY
/AVOID MORE VIOLENCE o

17% CORRUPTED BY THE DRUG
TRAFFICKERS

s et

ENCUEST/
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As you may know, the Colombian political economy and institutions have been

challenged by drug trafficking and drug barons. Which one of the following four

statements come closest to how you feel about the Colombian political systems:
By Colombia Thermometer

56%
49%
2%
16% F
1% Lo 10%
T D LT T TR e LT
el il oo
e kel R
=

40 & Under CIOver 40
“%)

As you may know, the Colombian political economy and institutions have been
challenged by drug trafficking and drug barons. Which one of the following four
statements come closest to how you feel about the Colombian political systems:

By Party
58%
47%
2%
15%
13% 12% o
-
s e & s coutry b dready pad s Srons i vt janivanay
s mbs el 10 vod e vioesce

[WGOP CIDEM/AND
(54%) _(46%)
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“politically
irrelevant” when viewed in the contest o & political constituency.
S wre
‘while 27% they are
already ke polical consttuency
Key findings
o
o w0 give

Colombians here credit poiiically than are Democrats (43%, 36%)

sbout Colombians’ political relevancy than sre Senate ades (26%, 51%)

O Two-thirds of

e e B
P O STaaTazEs Masca, 1997

Perception of Colombians in the U.S.

WHILE NOT A POWERFUL POLITIC,
ISTITUENCY YET, COLOMBIANS INTHEUS
ARE BECOMING BETTER ORGANIZED

27%

6%  THEY ARE A KEY
POLITICAL CONSTITUENCY

Don't Know/Ref
14%

P —
o
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Perception of Colombians in the U.S.
By Position

59%

30%
Key political Becoming better Politically
constituency organized imelevant

Perception of Colombians in the U.S.
By Party

63%

4% [ -7
" | |
S ‘ |

Key political Becoming better Politically
anized irrelevant

constituency

Perception of Colombians in the U.S.

|
By Chamber
60%
: ﬂ
l_j d
2%

Key political Becoming better Politically
constituency organized irelevant
(W Scoate Oifiouse

e
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There i lte cvidence to indicate three pieces of legislation of nteres to Colombia will
pass in this Congress.

We should preface these comments with two qualfying statements

) such exact and speciic thus
we have e experence in snalyzing how thes types of votesply cut, g

) none of the legslation we tested on the survey shows any rea sgns o passage, even some
opmon),

pessimisic mood

That suid, 40(ons
2t chance of pasing o 10 dety il ps scle) Ty, lqll.umnmﬁlulumlhe
o higher range (o be considered kel 10 pass. The legisation

MEAN
A provision of the Foreign Aid Bill which would suspend 0
USS aid 10 any country f thereis evidence of comuption
among hugh offcials i the government
Grassey Resolution, which says that if s country is 37

de-certified by the U S. government two years i 4 row.
impose

The Leahy Amendment on Human Rights which says that 37
id will be suspended 1o any country using U S. arms and

equipment f there is evdence of human nghts wolatons

by that country's secury forces

Kev findings
O None of the three picces of legisiation score sbove § among any significant subgrovp
At least alfof the saffes iterviewed rae the chance of passags of ol theee
i

> 1t should be noted that maffers 1o Members of intermational comnitiees rate the Skelibood
Of passage of all three pces of legisiation lower than the average scores recorded

> There isincreased suppert for suspending id 10 countries with crmment
officials among more recent Members staffers (4.3 versus 3.6 for 1989 or earbier)

D Perhaps appealing 1o the human rights aspect,the Leahy Amendment has stronger support i
‘among females (4 3) thin males (3 5)

Concarsson Miawon Somves Sasas o 10
P Oroon STasTeams Manc?, 1997

Likelihood of passage for each issue on a scale from 0 to 10, where 0
means you definitely expect that no major legislation will pass and 10
means you definitely expect legislation to pass. 1

40
. ” |

Suspend U.S. aid if evidence The Grassley Resolution The Leahy Amendment
of high govt cormupt on human rights
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ANEXOS GENERALES

ANEXO 1. INFORME SOBRE DERECHOS HUMANOS
COLOMBIA, 1996*

Colombia es una democracia multipartidista en la cual los partidos Liberal y Conserva-
dor tradicionalmente han dominado la politica. El pasado 13 de junio, el presidente Er-
nesto Samper evit6 ser destituido mediante el voto de la Camara de Representantes que
consider6 que no existia evidencia para juzgarlo con respecto a las acusaciones de que
habia recibido aportes del narcotréfico para su campana presidencial de 1994. La subse-
cuente crisis disminuy® la autoridad moral del presidente para gobernar, pese a lo cual,
el mandatario asever6 que completaria su periodo hasta agosto de 1998. El poder judicial
es mayormente independiente.

La sociedad colombiana continué abrumada por el extenso conflicto armado y por la
violencia indiscriminada. Aproximadamente 10 o 15 mil guerrilleros organizados en cerca
de 100 grupos representaron un desafio cada vez mayor para las fuerzas de seguridad del
Estado por su creciente influencia en mas de la mitad de los municipios del paifs. Los
grupos guerrilleros méas importantes no manifestaron un interés serio por sostener conversa-
ciones de paz. Algunos grupos guerrilleros continuaron colaborando con narcotraficantes
especialmente en las regiones rurales del oriente del pais. Los grupos paramilitares juga-
ron un papel predominante en el conflicto interno.

El Ministerio de Defensa es el responsable de la seguridad interna y supervisa tanto
a las fuerzas armadas como a la Policia Nacional. El Departamento Administrativo de
Seguridad (DAS) tiene amplio poder en los campos de inteligencia, investigaci6n y aplica-
cién de las leyes y reporta directamente al presidente. Las fuerzas armadas y la Policia
cometieron numerosas y serias violaciones de los derechos humanos.

Colombia tiene una economia mixta entre piblica y privada. El gobierno continu6
con la politica de liberalizacién de la economia y de la privatizacion de algunas empresas
pablicas, aunque a un ritmo menor que el de 1995. El petréleo crudo rivaliz6 con el café
como principal producto de exportacién. Dos nuevos campos, cuya extensi6n aiin no ha
sido verificada, prometen aumentar la importancia del petréleo en la economia. Los nar-
cotraficantes controlaron un vasto nimero de empresas y la corrupcién relacionada con
el trafico de drogas ejerci6 una enorme influencia dentro de la vida social y politica del
pais.
El gobierno dio algunos pasos tendientes a reducir la violacién de los derechos hu-
manos, pero el resultado general en ese campo fue pobre. Aunque los abusos de las fuer-
zas de seguridad registraron alguna disminucion, las fuerzas armadas y la Policia
continuaron siendo responsables de numerosos abusos incluyendo, segtin fuentes fide-
dignas, episodios de actuacién del tipo escuadrones de la muerte dentro del Ejército.

*  Sometido al Comité de Relaciones Internacionales de la Cimara de Representantes de los EEUU.
y al Comité de relaciones exteriores del Senado, por el Departamento de Estado.
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Dichos asesinatos, especificamente atribuidos por organizaciones no gubernamentales
(ONG) a las fuerzas de seguridad del gobierno disminuyeron aproximadamente en un 11
por ciento en los primeros nueve meses del afio, en comparacién con el mismo periodo
de 1995. Con notables excepciones, las fuerzas de seguridad generalmente ejercieron mo-
deraci6n en su manejo de manifestantes.

Sin embargo la muerte de varios campesinos cultivadores de coca y jornaleros (“co-
caleros”) y las heridas a cientos de ellos —apoyados en parte por la guerrilla y el narco-
trafico— y quienes se oponian a los programas antidrogas del gobierno en el sur del pafs,
fueron atribuidas al Ejército en encuentros, en agosto pasado; guerrilleros también fueron
responsables de algunas muertes. Las fuerzas de seguridad fueron responsables de dece-
nas de desapariciones. La Policia y el Ejército continuaron torturando y golpeando a los
detenidos. Las condiciones carcelarias generalmente son duras.

Las detenciones y los arrestos arbitrarios, asi como la prolongada detenci6n anterior
al juicio, son un problema. El sector judicial se encuentra severamente sobrecargado de
trabajo y tiene un enorme volumen de casos sin resolver estimado en cerca de un mill6n.
El uso de jueces, procuradores y testigos “sin rostro”, actuando en el anonimato por ra-
zones de seguridad, continué.

La independiente oficina del fiscal general logré un ntimero récord de arrestos y
acusaciones en derechos humanos, incluyendo la de un general de tres estrellas retirado.
Sin embargo, en muchas instancias, incluida la del general, la oficina del fiscal general se
ha visto obligada luego a trasladar los casos al sistema judicial penal militar, la cual pre-
senta un continuo récord de casi total impunidad. El gobierno permite a los militares
ejercer jurisdiccién primaria sobre el personal militar acusado de abusos, siendo la forma
mads prevalente de sanci6n el despido del servicio sin beneficio de corte marcial. Ademas,
como resultado de la crisis debida a la contribucién de los narcotraficantes a la campana
del presidente, la alta prioridad dada inicialmente al tema de los derechos humanos sufrié
un reves.

La rampante impunidad es la principal responsable de las violaciones de los derechos
humanos en el pais. De acuerdo con informes gubernamentales, entre un 97 yun 99.5 de
los casos se queda en la impunidad. Un 74 por ciento de las victimas ni siquiera denuncia
el caso a las autoridades. Sin embargo, la oficina del fiscal general increment6 los esfuer-
zos para denunciar casos de violacién de derechos humanos de alto perfil tales como
masacres y desapariciones forzosas cometidas por fuerzas gubernamentales, grupos pa-
ramilitares y la guerrilla. El defensor del pueblo manifest6 que, aunque los casos conoci-
dos de abusos por parte de las fuerzas de seguridad habfan disminuido, advirti6 que la
situacién continta siendo critica. A peticién del gobierno, el alto comisionado de las Na-
ciones Unidas para los Derechos Humanos acept6 abrir una oficina a principios de 1997.

La administracién Samper no tomé accién para frenar el aumento de los abusos co-
metidos por los grupos paramilitares, casi al punto de una politica de tacita aquiescencia.
Atin en dreas donde ejercia una fuerte influencia, las fuerzas armadas casi nunca restrin-
gieron la actividad paramilitar y los abusos.

Durante 36 de los pasados 44 anos, incluyendo gran parte de 1996, el gobierno ha
operado bajo estados de emergencia que le han permitido al ejecutivo gobernar por de-
creto en amplios sectores del pafs. Los decretos frecuentemente limitaron el derecho al
debido procesoy alalibertad de movimiento. El gobierno cre6 zonas especiales de “orden
publico” para permitirle a los jefes militares en 4reas de conflicto enfocar todos los esfuer-
20s de seguridad —incluyendo, y con la debida autorizacién del gobernador o del presi-
dente— la imposicién de toques de queda, retenes y el requerimiento de salvoconductos.
La propuesta de reforma de la administracién Samper que le permitira aumentar el poder
presidencial para decretar estados de emergencia sin la vigilancia de la Corte Constitu-
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cional avanz6 en el Congreso y el debate de la propuesta estd programado para continuar
en 1997. La presencia de las organizaciones paramilitares, guerrilleras y del narcotréafico
'y la confrontacién armada entre ellas y con las fuerzas armadas, ha desplazado a cerca de
750.000 personas, cifra que representa un aumento del 25 por ciento en comparacion con
1995.

El gobierno increment6 la presion sobre los medios de comunicacién para influir en
su informacién y en diciembre el presidente firm6 un decreto que se cree puede conducir
a una intromisién de censura politica a los noticieros de television. La violencia contra las
mujeres y los nifios constituye un serio problema. La discriminacion no oficial pero exten-
dida contra la mujer, las minorias y los grupos indigenas persistié. El trabajo infantil es
un problema general. Los grupos de “limpieza social” dedicados al asesinato de nifios de
la calle, prostitutas y homosexuales y otros grupos considerados “indeseables”, fueron
también un grave problema.

Las fuerzas guerrilleras continuaron siendo responsables de numerosos asesinatos y
desapariciones, asi como el 30 0 50 por ciento de las desapariciones. El grupo guerrillero
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) no mostr6 interés en liberar a los
tres misioneros norteamericanos que secuestraron el 31 de enero de 1993. De acuerdo con
fuentes no gubernamentales fidedignas, durante los primeros nueve meses del afio,
miembros de grupos paramilitares cometieron el 59 por ciento de los asesinatos con mo-
tivos politicos mientras que a la guerrilla se le atribuy6 un 33 por ciento de los mismos y
a las fuerzas de gobierno un ocho por ciento de ellos.

IANEXO 2. INFORME ANUAL DDHH EN EL MUNDO, 1977*

iIColombia
ILa situacion de los derechos humanos

ILa inestabilidad continu6 en Colombia mientras el presidente Ernesto Samper se enfren-
taba a pruebas crecientes de que habfa aprobado una donaci6n del cartel de Cali para su
campana presidencial. Una oposicién influyente, la intensa presién de los Estados Unidos
para que renunciara, y su propia decisién de mantenerse en el cargo llevaron aparente-
mente al presidente a adoptar medidas autoritarias y a ceder amplios poderes al ejército
para poder gobernar. El resultado fue un ataque directo contra la Constitucion de 1991 y
sus garantias fundamentales, con negativas consecuencias para los derechos humanos.
Las medidas del presidente Samper tuvieron un impacto muy reducido en la violen-
ia politica o en las violaciones de los derechos humanos, que siguieron siendo numerosas.
En los primeros seis meses del afio, tres personas al dia fueron victimas de los asesinatos
oliticos con un total de 522 muertes. Al igual que el porcentaje de dichos casos, la vio-
lencia paramilitar crecié en relacién a 1995.

En 1996, aparecieron nuevas pruebas que demostraban que los militares segufan pro-
oviendo a los paramilitares y sirviéndose de ellos para reunir informaci6n de inteligen-
ia y asesinar a colombianos sospechosos de tener relaciones con la guerrilla. Por ejemplo,
n Segovia, en el departamento de Antioquia, una investigacién gubernamental condujo
1 arresto de un capitan que, segiin testigos presenciales, el 22 de abril habia acompanado

una base militar a seis paramilitares que llegaron en avion desde Medellin y asesinaron
catorce personas e hirieron a quince.

Human Rights Watch.




Por su parte, la guerrilla cometi6 violaciones del derecho internacional humanitario,,
como asesinatos politicos, secuestros, utilizacién de minas “quiebrapatas”, y ataques a
objetivos civiles, incluidos autobuses publicos. Se informé de que en un sélo incidente, el
14 de febrero, miembros de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC)
habian asesinado a once hombres en la Finca Osaka. También se informé de que, el 24 de
enero, el Ejército de Liberacién Nacional (ELN) habia detenido y desarmado a tres policias;
y un soldado en un retén en el departamento de Norte de Santander, y que los habia;
asesinado, quemando posteriormente uno de los cuerpos.

Segiin la policia, la mayoria de los secuestros registrados durante los primeros nueve
meses de 1996 fueron obra de la guerrilla. Algunas victimas no formaban parte del con-
flicto sino que eran civiles capturados para pedir recompensa. Aunque la direccién de las
FARC sostuvo que habia cesado los secuestros, esta practica continué, aunque calificada de
“impuesto de paz”. Por su parte, el ELN denominé sus secuestros “impuestos de guerra
para los ricos”.

Durante la primera mitad de 1996, el presidente Samper goberné Colombia bajo e
“estado de conmoci6n interior”, decretado tras el asesinato, el 2 de noviembre de 1995,
del lider conservador Alvaro Goémez, y prolongado hasta agosto. Aunque esta medida
nunca lleg6 a cumplir su propésito original, la captura de los asesinos de Gémez, suspen:
di6 derechos fundamentales, como el derecho a no ser sometido a registros y arrestos si
orden judicial. También se dio autorizacién al ejército para que burlara la autoridad ci
local y solicitara directamente al Ejecutivo la declaracién de “zonas especiales de ordei
publico”, donde se suspendieron més derechos, como la libertad de movimiento. A finaies
de mayo, més de un tercio de Colombia habia sido declarado “zona especial de orde!
ptiblico”. El gobernador del departamento del Guaviare critic6 ptblicamente al Ejecutivo
por no haberle informado de que su departamento iba a ser sometido a un régimen mili
tar de hecho.

Después que la Corte Constitucional revocara la declaracién del presidente Sampes
de agosto de 1995 del estado de conmocién interior, sus miembros fueron hostigados
con amenazas de muerte anonimas. Posteriormente, la Corte no recus6 la declaracién de
estado de conmoci6n interior de noviembre, y se limit6, en cambio, a revocar unas cuan.
tas medidas impuestas tras el decreto. En julio de 1996, en lo que fue considerado una
reprimenda piblica, el presidente Samper present6 ante el Congreso un proyecto de re-
forma de la Constitucién que evitaria que la Corte revisara las declaraciones del estado
de conmocién interna en el futuro, y eliminaria las restricciones temporales de dicha
declaraciones convirtiéndolas en indefinidas.

La dependencia del presidente Samper en las medidas extraordinarias fue una de
mostracién de que, en lugar de mantener su promesa inaugural de defender los derechos,
estaba convencido de que se deberia permitir a los soldados operar al margen de la ley
para que fueran eficaces. Otro de los proyectos de reforma de la Constitucién que presen-
t6 convertiria las medidas de emergencia en legislacién permanente, entre ellas una que
autorizaria al ejército investigar todos los delitos, incluso en situaciones de normalidad.

Una coalicién de cuarenta senadores pro militares también present6 seis proyecto
de reforma de la Constitucién para limitar derechos; los proyectos contemplaban la lega-
lizacién de la detenci6n preventiva sin orden judicial hasta siete dias, y la prohibicién d
investigaciones civiles de oficiales militares implicados en crimenes. A los legisladore
s6lo les llevé seis meses revocar una decision de 1995 de la Corte Constitucional g
prohibia a los oficiales de las fuerzas armadas en servicio activo participar en tribunales
militares, g; izando préctic que su historial de impunidad quedarfa intacto.

En un cambio de posicién destacado con relacién a afios anteriores, el president
Samper cuestion6 agri a los colombianos entregados seriamente a la tarea de ob
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servar los derechos, como el defensor del pueblo Jaime Cérdoba, que decidi6é no seguir
en el puesto durante un segundo periodo después de que el presidente Samper lo repren-
diera por no haberle defendido de las acusaciones de corrupcién. Cérdoba también se
habia opuesto a la promesa del presidente Samper de volver a introducir la pena de muer-
te a los secuestradores, lo que violaria las obligaciones de Colombia segtin la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos, y la habfa denominado “el tiro de gracia a su poli-
tica deteriorada de defensa de los derechos humanos”.

Sin embargo, todo no fue negativo en 1996. Los esfuerzos de mejorar el historial de
derechos humanos de la Policia Nacional dieron sus frutos. El presidente Samper convir-
ti6 en decreto una medida que obligaba a Colombia a cumplir las recomendaciones de la
Comisi6n Interamericana de Derechos Humanos, como el pago de indemnizaciones en
casos de derechos humanos. La Fiscalia de la Nacion llevé a cabo verdaderas investiga-
ciones, aunque produjeron pocos resultados concretos. Fue especialmente interesante el
trabajo de la Unidad de Derechos Humanos de la Fiscalia, que se encarg6 de casos con-
cretos en materia de derechos humanos y del derecho internacional humanitario. Una de
las investigaciones condujo a una orden de arresto contra el general (r.) Farouk Yanine
Diaz, un personaje clave dentro del apoyo y promoci6n por parte del ejército a los grupos
paramilitares en los ochenta. Testigos presenciales declararon ante los fiscales que, cuando era
comandante de la Segunda Divisién, el general Yanine Diaz habia pagado a paramilitares
para que asesinaran a diecinueve hombres, y que entrego a los sicarios la informacién
necesaria para localizarlos y asesinarlos. Yanine, que se retir6 del ejército en 1992 cuando
era jefe del estado mayor de las fuerzas armadas, imparti6 clases en el Colegio de la Junta
Interamericana de Defensa, que operaba en Washington auspiciada por la Organizacion
de los Estados Americanos, hasta que regres6 a Colombia en octubre para enfrentarse a
los cargos que pesaban en su contra.

En un tributo aparente de la eficacia de la Unidad de Derechos Humanos, el coman-
dante de las Fuerzas Armadas, el general Harold Bedoya, acus6 al equipo de estar “infiltrada
por la guerrilla”. En un discurso ante la Escuela Superior de Guerra, el presidente Samper se
hizo eco de estas acusaciones prometiendo “evitar que [los soldados] tengan que presen-
tarse ante la corte constantemente para responder por acusaciones infundadas... por par-
te de otros enemigos, en lugar de llevar a cabo su tarea para el beneficio del pais”.

La Procuraduria, encargada de las investigaciones de funcionarios del gobierno y de
recomendar sanciones administrativas, sali6 peor parada en su tarea investigadora. Dos
directores de la Procuraduria, sucesivamente, se enfrentaron a acusaciones criminales de
corrupcion, y fueron précticamente desmanteladas la Procuraduria delegada para los de-
rechos humanos y para investigaciones especiales. En lugar de intentar fortalecer a la
Procuraduria, los senadores pro militares propusieron una reforma constitucional para
eliminar su jurisdiccion sobre las fuerzas armadas, garantizando de esta manera la impu-
nidad.

Las pruebas que conseguimos demostraron que la impunidad sigui6 siendo la norma
entre los soldados que cometieron violaciones de los derechos humanos. Incluso cuando
los militares desmintieron su complicidad, la institucién casi siempre present6 una coli-
si6n de competencia, una disputa jurisdiccional, ante el Consejo Superior de la Judicatura
para conseguir que los casos pasaran de la jurisdicci6n civil a la militar. Los grupos de
derechos humanos de Colombia coincidieron en que el Consejo favoreci6 injustamente a
las fuerzas armadas en dichas disputas. En un caso de 1996, el Consejo decidi6 que los
oficiales militares que habian suministrado armas y uniformes a paramilitares, que cola-
boraron en la masacre de 1991 de diecisiete personas en las cercanias de Los Uvos, en el
departamento de Cauca, debian ser procesados por los tribunales militares ya que los
oficiales habian entregado dicho equipo en cumplimiento de sus deberes habituales. En
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octubre, el general Bedoya sugiri6 que enmendaria la Constitucién para procesar ante
tribunales militares a civiles acusados de terrorismo.

Las fuerzas armadas alegaron que sus tribunales eran mas duros y mas eficaces que
las cortes civiles, basindose en el alto nivel de condenas. Sin embargo, su recuento de las
condenas no distingui6 entre los juicios por infracciones militares —como la insubordi-
nacién— y las violaciones de los derechos humanos. Segiin la Procuraduria, la mayoria
de las condenas correspondieron a las infracciones, mientras que la mayoria de las abso-
luciones coincidieron con violaciones de los derechos humanos.

En el pasado, el presidente Samper habia prometido reformar el sistema de justicia
militar, y en 1995 convoc una comisién para estudiar dichos cambios. Sin embargo, cuan-
do se escribi6 este informe, todavia no se habfa introducido a legislacion el trabajo de la
comision. Sigui6 languideciendo la intencién de establecer sanciones penales para el cri-
men de “desaparicion” forzada.

Otras acciones del gobierno contribuyeron bién a ataques inqui a dere-
chos. A pesar de las criticas dentro de la judicatura, la Ginica medida que se tom6 para
reformar las cortes de orden piblico, o tribunales “sin rostro”, creadas para procesar ju-
dicialmente a narcotraficantes y guerrilleros, fue limitar el uso de testigos anénimos a una
revisién caso por caso. Estas cortes, en las que actian jueces anénimos y se imponen
graves restricciones al derecho legitimo a la defensa, siguieron violando el derecho a un
juicio justo. A pesar de la similitud de las cooperativas con los grupos paramilitares ilegales,
el Ministerio de Defensa sigui6 promoviendo las llamadas “cooperativas rurales de segu-
ridad” de ganaderos y empresarios adinerados que suministraron en secreto informacién
de inteligencia a las tropas, y que formaron grupos para defender sus propiedades.

El gobierno también intent6 amordazar a la prensa desfavorable. En agosto, después
de que periodistas filmaran a soldados disparando contra cultivadores de coca de Caque-
t4, durante una protesta contra la camparia de erradicacién apoyada por Estados Unidos,
la Comisién Nacional de Televisién prohibi6 todas las noticias televisadas que no estuvie-
ran basadas en informes de fuentes oficiales. También prohibi6 a los noticieros que mos-
traran imagenes de las protestas “que reflejen situaciones de sufrimiento extremo”, una
decisién que fue ampliamente interpretada como un intento de reprimir la protesta.

Mas de 750.000 colombianos fueron desplazados internamente a causa de la violencia
politica, la cifra més alta de Latinoamérica. En 1995, un estudio a nivel nacional descubrié
que el 32 por ciento del total de desplazamientos forzados se debia a la violencia parami-
litar, 26 por ciento a la guerrilla y 16 por ciento a las fuerzas armadas. El problema empeo-
r6 durante 1996. Aunque el gobierno desarroll6 un plan de asistencia a los desplazados,
cuando se escribi6 este informe, todavia no habfa destinado fondos a este plan. La gue-
rrilla se sirvi6 habitual te del despl iento forzado como una herramienta de gue-
rra, lo que demostr6 que ninguna de las partes estaba todavia dispuesta a cumplir el
Protocolo adicional IT a los Convenios de Ginebra, ratificados por el gobierno en 1995.

La defensa de los derechos humanos

Los defensores de derechos humanos siguieron llevando a cabo un trabajo valeroso
pesar de los ataques y las amenazas. Uno de los que denunci6 con mas fuerza fue Pe:

Malagoén, un congresista del depar to de Meta y miembro de la Uni6n Patri6ti
(UP). E1 20 de junio de 1996, hombres armados inaron a tiros a Malagon y a su hija

diecisiete afios en Villavicencio, la capital del Meta. Previamente, Malagon habia inform
do de que agentes de inteligencia del ejército habian ofrecido a uno de sus guardaesp:
das 10.000 délares por facilitar su asesinato. Josué Giraldo, miembro de la up y fundad
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el Comité Civico para los Derechos Humanos del Meta, también fue asesinado en Villa-
icencio el 13 de octubre, después de haber recibido numerosas amenazas de muerte. El
11 de enero, hombres armados asesinaron a tiros al activista comunitario Sylvio Salazar,
cuando salia de su oficina en Medellin. Salazar habia trabajado para detener la violencia
entre bandas armadas, policfa y milicias apoyadas por la guerrilla.

Las amenazas siguieron siendo habituales, especialmente en el caso de los abogados que
defendieron a colombianos acusados de rebelion, el cargo que pesa sobre los que apoyan
a grupos de oposicién armada. El 28 de febrero, Reynaldo Villalba Vargas, un miembro
del Colectivo de Abogados “José Alvear Restrepo”, recibi6 una tarjeta de pésame por la
muerte de una de sus clientes, Margarita Arregocés, firmada por un grupo paramilitar
que se denominaba a s mismo Colombia Sin Guerrilla (Colsingue).

Los grupos de derechos humanos y otras organizaciones no guberr tam-
bién fueron amenazados por su trabajo. Tres grupos que trabajan con familias desplaza-
das a causa de la violencia paramilitar, entre ellos la Asociacién Nacional de Usuarios
Campesino-Unidad y Reconstruccién (ANUC-UR), fueron descritos como “manipulados
por la guerrilla” en un informe del ejército. En julio, se informé que paramilitares amena-
zaron a la presidenta de ANUC-UR, Belén Torres.

Miembros de las Brigadas de Paz Internacionales en Barrancabermeja también reci-
bieron amenazas de la policia y de paramilitares locales. Al parecer, el 13 de junio, un
miembro de las Brigadas de Paz que viajaba en autobiis fue el objetivo de paramilitares
que pararon autobuses piblicos cerca de Puerto Aratjo. Sin embargo, los hombres arma-
dos que buscaban a “un extranjero” se equivocaron de autobis, y el miembro de las Bri-
gadas sali6 ileso.

Oficiales del ejérctio presentaron con frecuencia demandas por calumnias contra de-
fensores de derechos humanos. Aunque las cortes admitieron muy pocas veces a tramite
estas demandas, como una presentada por el general Bedoya contra el padre Javier Giral-
do, director de la Comisién Intercongregacional de Justicia y Paz, se evidenci6 que la
tactica consistia en intentar silenciar a los criticos.

Incluso la intervencién internacional —como la peticién de medidas cautelares por
parte de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos— aumentd, en lugar de re-
ducir, el peligro que corrieron los observadores. Segiin un respetado grupo de derechos
humanos colombiano, “En Colombia, este procedimiento ha tenido como resultado més
presion e intimidaci6n, asi como el control total de las actividades [de la persona amena-
zada] a través de la tinica medida que se ha tomados: la asignacion de guardaespaldas”.

El papel de la comunidad internacional

En marzo, en una reunién de la Comision de Derechos Humanos de Naciones Unidas,
Colombia consigui6 desviar los intentos de aumentar la supervision internacional de sus
condiciones en materia de derechos humanos con el nombramiento de un relator temé-
tico. Sin embargo, la presion constante de los grupos de derechos humanos colombianos
y de sus homoélogos internacionales, incluido Human Rights Watch/Americas, oblig6 al
gobierno a aceptar la instalacién en Colombia de una oficina permanente auspiciada por
el alto comisionado para los Derechos Humanos de Naciones Unidas. En el momento de
escribir este informe, la oficina no habia iniciado sus tareas; sin embargo, los grupos de
derechos humanos tenian la esperanza de que serviria como receptor de denuncias y
como fuente de presion sobre el gobierno para el cumplimiento de sus compromisos se-
(in sus tratados internacionales.
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En 1996, varias comisiones creadas bajo los auspicios de la Comisi6én hteramericana
de Derechos Humanos para estudiar casos claves, como la masacre de Truillo, no dieron
frutos concretos. En contraste con lo anterior, el 8 de diciembre de 1995, h Corte Intera-
mericana dict6 la primera condena de su historia contra Colombia, al hacr responsable
al gobierno de la “desaparicién” forzada, en 1989, de Isidro Caballero y Mardadel Carmen
Santana. El Ginico juez que vot6 en contra de la decisién fue Rafael NietoNavia, colom-
biano, quien sefial6 que ya que el oficial implicado padecia “perturbacicmes mentales”
—una afirmacién que no se habia demostrado ante ningiin tribunal— el Zstado deberia
ser absuelto de su responsabilidad.

En marzo, por primera vez desde que el Congreso de Estados Unidcs adoptara un
procedimiento de “certificacion” para los paises que recibian ayuda antidioga, Colombia
fue "descertificado”. En julio, la administracién Clinton ) la presion denegando
el visado a Samper, y las relaciones entre los dos paises se enfriaron. Sin embargo, Estados
Unidos sigui6 siendo un apoyo fundamental para las fuerzas de seguridad colombianas,
y Colombia sigui6 siendo el pais del hemisferio que més ayuda militar rechiéde EE.UU.;
la mayoria de la cual se destin6 a la Policia Nacional para control y erradicacién de drogas.
Las estimaciones del Pentagono de los contratos de armas entre Colombia y Estados Uni-
dos fueron: 84 millones de dolares para el afio fiscal 1996 y 123 millones parael ano fiscal
1997; la cifra maés alta hasta ahora.

Mientras que la retérica de la campana electoral estadounidense se conzentraba en
las drogas, el Congreso aprob6 la venta de armamento letal al Ejército de Colombia, un
cambio de actitud inquietante. En las sesiones de septiembre, el Congreso aitoriz6 una
entrega de hasta doce helic6pteros Black Hawk y veintid6s ametralladoras M-60 parael
ejército colombiano a pesar de que, como sefialaron algunos funcionarios estdouniden-
ses, no tenfan ninguna garantia de que no iban a ser utilizados en operacisnes contra
insurgentes, en las que se producen la mayoria de las violaciones de los derezhos huma-
nos. De hecho, el ejército colombiano habia anunciado con anterioridad a la prensa na-
cional su intencién de comprar helicopteros estadounidenses y poner en narcha una
nueva ofensiva contra la guerrilla. Aunque las entregas comerciales de armas e el pasado
no habfan superado un valor de dos millones de délares al afio, funcionariosde la admi-
nistracién estimaron que podrian llegar a los 35 millones de délares en el af fiscal 1996
y alos 21 millones en el afio fiscal 1997.

Las redes de asesinos de Colombia, un informe publicado en noviembre yor Human
Rights Watch/Americas y el Proyecto de Armamento de Human Rights Watch documen-
taba el papel inquietante de Estados Unidos en la asociacién militar-paramiliares en Co-
lombia. A pesar del desastroso historial en materia de derechos humanos d: Colombia,
un equipo del Departamento de Defensa de EE.UU. y de la Agencia Central ¢ Inteligen-
cia (Central Intelligence Agency, C1A) trabajaron estrechamente con oficiales d:las fuerzas
armadas colombianas en la reorganizacién de la inteligencia de 1991; despus de la cual
fueron asesinadas al menos cincuenta y siete personas en el interior y cercaias de Ba-
rrancabermeja en 1992 y 1993. Ademés, pareci6 como que las autoridades miitares esta-
dounidenses estaban haciendo oidos sordos a los abusos, a pesar de que sdian que el
entrenamiento y las armas suministrados a Colombia para fines antidroga pdian estar
siendo utilizados en operaciones contra insurgentes en las que podrian prodicirse viola-
ciones de los derechos humanos.

El embajador de Estados Unidos en Colombia, Myles Frechette, ofreci6 st apoyoala
Unidad de Derechos Humanos de la Fiscalia, una decisién positiva. Del misno modo, la
Embajada se reuni6 con grupos de derechos humanos internacionales y colonbianos, un
gesto importante en una época en la que estos grupos eran victimas de ameiazas y ata-
ques. Dentro de la embajada, un grupo vet6 a oficiales que tenian que reciiir entrena-
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miento en Estados Unidos, al descalificar para visados a oficiales implicados en graves
abusos a los derechos humanos, enviando asi un mensaje importante. El Country Reports
on Human Rights Practices for 1995 del Departamento de Estado fue ampliamente conside-
rado un fiel retrato de la situacién, aunque Human Rights Watch/Americas criticé el in-
forme porque calificaba erréneamente de “violaciones de los derechos humanos” a los
delitos cometidos por narcotraficantes y guerrilleros, en lugar de calificarlos de delitos
comunes o, en todo caso, de violaciones del derecho internacional humanitario. No tene-
mos conocimiento de ninguna declaracién piblica del embajador o de otros funcionarios
de la Embajada estadounidense en apoyo a los derechos humanos en Colombia en 1996.

ANEXO 3. OBSERVACIONES FINALES DE LA ONU AL CUARTO INFORME
DE COLOMBIA SOBRE DERECHOS HUMANOS (ABRIL/97)*

Colombia

1. El Comité examiné el cuarto informe peri6dico de Colombia (CCPR/C/103/Add. 3 y
HRICORE/1/ADD. 56) en sus secciones 1568, 1569, 1570 y 1571, celebradas los dias 31 de
marzo y 1o. de abril de 1997, y aprobd las siguientes observaciones finales:

Introduccion

2. El Comité acoge con agrado el cuarto informe periédico presentado por el Estado
Parte y la oportunidad de reanudar su didlogo con Colombia por conducto de una
delegacion formada por funcionarios de diversos sectores de la administracién. Si
bien el Comité lamenta que el informe presentado por el Estado Parte carezca de
datos suficientes sobre la situacién practica respecto del goce de los derechos huma-
nos por la poblacién y sobre la aplicacién de las disposiciones del Pacto y de la legis-
lacién nacional pertinente, agradece las respuestas francas de la delegacioén a sus
preguntas, que le permitieron tener una idea més clara en la situaci6n general de los
derechos humanos en el pais. El Comité agradece que la delegacién haya reconocido
hasta cierto punto las dificultades encontradas en la aplicaci6n del Pacto en el pais.

3. La informacion presentada por una gran variedad de organizaciones no guberna-
mentales ayud6 también al Comité a comprender la situacién de los derechos huma-
nos en el Estado Parte.

Factores y dificultades que obstaculizan la aplicacién del Pacto

4. El Comité observa que Colombia sigue sintiendo los efectos de un conflicto armado
generalizado, en cuyo marco ha habido y se siguen cometiendo en gran escala viola-
ciones patentes de los derechos humanos. El Comité observa también que los in-
tentos de reanudar las negociaciones de paz realizados tiltimamente no dan todavia

resultado.

Aspectos positivos

5. El Comité acoge con agrado el reciente establecimiento de una oficina del alto comi-
sionado/Centro de Derechos Humanos en Colombia, asi como la ratificacién por Co-

*  ONU, Comité de Derechos Humanos, 59° periodo de sesiones.
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lombia del Protocolo adicional de los Convenios de Ginebra relativos a la proteccién
de las victimas de los conflictos armados sin carécter internacional (Protocolo II).

El Comité acoge también con beneplacito la creacién de varias instituciones y oficinas:
dedicadas a la proteccién y promoci6n de los derechos humanos, tales como la De-
fensoria del Pueblo, establecida en virtud de la Ley No. 24 de 1992, el Departamento:
de Derechos Humanos de la Procuraduria General de la Nacién, la Divisi6én de De-
rechos Humanos de la Fiscalia General de la Naci6n y el establecimiento por la Pro-
curadurfa General de la Nacién de oficinas permanentes de derechos humanos en las
principales ciudades del pas, asi como el establecimiento de programas dedicados a
la mujer y a la igualdad entre los géneros, formulados por el Consejo Nacional de
Politica Econémica y Social (CONPES), y la creacién de estructuras institucionales de-.
dicadas a la promocién de los derechos de la mujer como el Comité de Coordinacién:
y Control de las Politicas contra la Discriminaci6n y la Consejeria Presidencial parala
Juventud, la Mujer y la Familia.

El Comité agradece los fallos recientes de la Corte Constitucional acerca del estatuto;
de los instrumentos internacionales de derechos humanos, que los pone en pie d
igualdad con la Constitucién.

El Comité acoge complacido la adopci6n de un nuevo Cédigo de Policia que contien
directrices y principios vinculantes relativos al uso de la fuerza y de las armas por
policia. También se acoge con agrado la reestructuracién de la policia a fin de mejora
la calidad de los agentes de policia y las relaciones entre la policia y la poblacién.
agradece ademés la promulgaci6n de los decretos 573, 574 y 774 de 1995 en el mar
de esa reestructuraci6n, en relacién con las medidas disciplinarias para los casos d
actuacién ilegal de los agentes de policfa.

El Comité acoge con satisfaccion el establecimiento de una comisién investigador:
para que se ocupe de las denuncias de desapariciones forzadas, que brinda protec
cién a los denunciantes y los testigos. El establecimiento de un registro nacional
personas desaparecidas, junto con la creacién de una comisién para que se ocupe di
los casos de desapariciones forzadas y formado, entre otras personas, por el procura:
dor general, el defensor del pueblo y representantes de organizaciones internaciona
les, se considera un paso positivo en la lucha contra las desapariciones forzadas.

El Comité toma nota con aprecio del establecimiento de recursos para los casos di
violacién de los derechos bésicos de las personas, tales como la accién de tutela, e:
tablecida en el articulo 86 de la Constituci6n y en los decretos 2591 de 1991 y 306 d
1992, el recurso de hibeas corpus y el recurso de hdbeas data.

- El Comité acoge también con agrado la promulgacién de la Ley No. 288 de 1996, qu

establece un mecanismo para la indemnizacién de las victimas de violaciones de I
derechos humanos, de conformidad con las decisiones adoptadas por el Comité, e
virtud del Protocolo Facultativo del Pacto, y por la Comisién Interamericana de
rechos Humanos.

El Comité toma nota con satisfaccién de que las victimas de abusos de los derechos
humanos cometidos por miembros de las fuerzas armadas pueden ahora estar rep:
sentadas como partes civiles durante las actuaciones de los tribunales militares.

- En cuanto ala violencia en el hogar difundida en el pafs, el Comité acoge con be

plécito la promulgacién de la Ley No. 294 de julio de 1996 en que se establecen P!
cedimientos judiciales répidos y medidas de proteccién inmediatas para las victi
de dicha violencia.
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Principales motivos de preocupacion

14.

15.

20.

21.

El Comité toma nota con preocupacién de la falta de aplicacion préctica de las suge-
rencias y recomendaciones que formul al gobierno al fin del examen del informe
anterior (véase CCPR/C/64/Add. 3 y A/47/40, parrs. 390 a 394).

El Comité deplora que contintien en Colombia las violaciones patentes y en gran
escala de los derechos humanos y que el nivel de violencia politica y delictiva sea atin
muy alto. En especial, el Comité deplora las ejecuciones extrajudiciales, los asesina-
tos, la tortura y otros tratos degradantes, las desapariciones forzadas y las detencio-
nes arbitrarias llevadas a cabo por miembros de las fuerzas armadas, la policia, los
grupos paramilitares y los guerrilleros. Al parecer, dichos actos estan dirigidos expre-
samente contra los periodistas, los activistas de derechos humanos, los dirigentes
sindicales y politicos, los maestros, los miembros de las poblaciones indigenas y los
jueces.

. El Comité deplora también que continden las llamadas operaciones de “depuracion

social”, dirigidas contra los nifios de la calle, los homosexuales, las personas que se
prostituyen y los delincuentes menores, y que todavia no se hayan tomado medidas
adecuadas y eficaces para garantizar la plena proteccion de los derechos de esos gru-
pos, especialmente en su derecho a la vida.

. El Comité esté profundamente preocupado por las pruebas del apoyo militar a los

grupos paramilitares. El decreto dictado recientemente, cuyo efecto seria legalizar el
establecimiento de los grupos civiles armados (las llamadas Asociaciones de Vigilan-
cia y Seguridad Rural, CONVIVIR), agravaria al parecer esa situacion.

. El Comité toma nota con gran preocupacién de que la impunidad sigue siendo un

fen6meno difundido y de que el Consejo Superior de la Judicatura ha ampliado el
concepto de actos relacionados con el servicio a fin de permitir que muchos casos de
violaciones de los derechos humanos por las fuerzas militares y de seguridad se trans-
fieran de la jurisdiccion civil a la militar. Eso fortalece la institucionalizacién de la
impunidad en Colombia porque la independencia e imparcialidad de esos tribunales
son motivo de graves dudas. El Comité desea sefalar a la atencién que el sistema
penal militar carece de muchos de los requisitos enunciados en el articulo 14, como
se observa en las enmiendas al articulo 221 de la Constituci6n, que permite que los
oficiales en servicio activo sean miembros de tribunales militares, y en el hecho de
que los militares tengan derecho a aducir en su defensa el cumplimiento de érdenes
superiores.

. Preocupan al Comité las denuncias en el sentido de que militares y miembros de las

fuerzas de seguridad o de otro tipo siguen ejerciendo sobre los civiles y las autorida-
des civiles, incluso las autoridades judiciales, facultades especiales que se les habian
conferido en virtud del establecimiento de Zonas Especiales de Orden Pablico en los
decretos 717 y 900 de 1996, pese a que dichos decretos ya no estan en vigor. Preocupa
especialmente al Comité el hecho de que los militares ejerzan funciones de investiga-
cién, detenci6n, encarcelamiento e interrogacion.

El Comité toma nota con preocupacién de que las contra los miembros de
la funcién judicial ponen en peligro la independencia e imparcialidad de dicha fun-
ci6n, que son imprescindibles para el ejercicio de los derechos previstos en el articulo
14 del Pacto. Ademas, el Comité observa que los prolongados procesos judiciales
crean una acumulacién inaceptable de casos, incluso casos de abuso de los derechos
humanos.

Si bien el Comité toma nota de la préxima eliminacion del sistema judicial regional,
hace hincapié en que dicho sistema judicial, en que acttian jueces sin rostro y testigos
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an6nimos, no cumple las disposiciones del articulo 14 del Pacto, especialmente los
incisos b) y e) del parrafo 3, y la observacién general 13 (21) del Comité.

. El Comité observa con preocupacion que hay una gran distancia entre el marco juri-

dicoy la realidad en materia de derechos humanos. Observa especialmente que, aun-
que Gltimamente se ha adoptado un gran niimero de leyes y reglamentos para la
proteccién de los derechos humanos y el establecimiento de recursos en casos de
abuso, en la préctica se observa muy poca mejora en la situacién de los derechos
humanos.

El Comité expresa su profunda preocupacién por las recientes propuestas de reforma
constitucional encaminadas a la eliminacién de los plazos para los estados de excep-
ci6n, la eliminacién de las facultades de la Corte Constitucional para revisar la decla-
racién de un estado de excepcion, la concesién de funciones de la policia judicial a las
autoridades militares, la adicién de nuevas circunstancias con arreglo a las cuales se
puede declarar un estado de excepcion y la reduccién de las facultades de la Fiscalia
General de la Naci6n y la Procuraduria General de la Nacién para investigar los abu-
sos de los derechos humanos y la conducta de los miembros de las fuerzas armadas,
Tespectivamente. La aprobacion de esos textos crearia graves dificultades en relacion
con el articulo 4 del Pacto.

. ElComité expresa su preocupacion ante la situacién de la mujer, quien pese a algunas |

mejoras sigue siendo objeto de discriminacién de jure y de facto en todas las esferas
de la vida econémica, social y piiblica. Al respecto, observa que la violencia contra la
mujer todavia representa un riesgo importante contra su derecho a la vida y requiere
la adopcién de medidas més eficaces. También preocupa al Comité la alta tasa de
mortalidad de la mujer como consecuencia de los abortos clandestinos.

. El Comité expresa su preocupaci6n asimismo por la frecuencia de las declaraciones

de estado de excepcion que rara vez se ajustan a lo dispuesto en el parrafo 1 del
articulo 4 del Pacto, en el que se estipula que tales declaraciones se podrén hacer s6lo
en situaciones excepcionales que pongan en peligro la vida y la existencia de la na-
cién. Ademds, preocupa al Comité que a pesar de las garantias constitucionales (en
particular el péarrafo 2 del articulo 214 de la Constituci6n) y juridicas (la Ley estatuta-
ria No. 137 de 1994), en tales circunstancias no se proteja plenamente el disfrute de
los derechos estipulados en el parrafo 2 del articulo 4 del Pacto ¥, que, en virtud del
articulo 213 de la Constitucion, el gobierno pueda promulgar decretos por los que se
suspendan todas las leyes que se consideren incompatibles con el estado de pertur-
baci6n.

- El Comité expresa su preocupacion ante las terribles condiciones de las carceles, in-

cluido ante todo el grave problema del hacinamiento en los lugares de detenci6n, asf
como el hecho de que hasta la fecha no se hayan adoptado medidas para resolver ese
problema.

El Comité expresa su profunda preocupacién por la situacién del nifio en Colombia
y la falta de medidas apropiadas para proteger los derechos del nifio con arreglo al
Pacto. A ese respecto, el Comité observa que queda mucho por hacer para defender
al nifio contra la violencia en la familia y en la sociedad en general, el reclutamiento
forzado por los guerrilleros y los grupos paramilitares y el empleo antes de la eda
minima que establece la ley, asi como para proteger especificamente a los nifios de
calle de las matanzas y otros abusos cometidos por los grupos de “autodefensa” yl
fuerzas de seguridad.

- El Comité observa que, pese a que el gobierno ha adoptado medidas positivas, 1

miembros de las comunidades indigenas y de la minoria negra siguen siendo objet
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de discriminacién y no disfrutan plenamente de sus derechos con arreglo al articulo
27 del Pacto.

Por iltimo, el Comité expresa su preocupacion de que el gobierno de Colombia haya
puesto una vez més en tela de juicio las decisiones sobre la admisibilidad y los fun-
damentos de algunos casos presentados al Comité con arreglo al Protocolo Facultati-
vo del Pacto, cuando recibi6 las observaciones formuladas por el Comité al respecto.

Sugerencias y recomendaciones

30.

iy

32.

33.

35.

El Comité exhorta al gobierno a que redoble sus esfuerzos encaminados a poner en
marcha un proceso de reconciliacién nacional con miras a alcanzar la paz duradera
en el pais.

El Comité insta a que se adopten medidas apropiadas y eficaces para garantizar que
los miembros del ejército, las fuerzas de seguridad y la policia respeten los derechos
humanos. El Comité recomienda enérgicamente que se investigue y castigue el apoyo
prestado por el personal militar o las fuerzas de seguridad a los grupos y operaciones
paramilitares, que se adopten medidas de inmediato para dispersar a los grupos pa-
ramilitares y que se considere la posibilidad de revocar el decreto presidencial por el
que se legaliza la constitucion de Asociaciones de Vigilancia y Seguridad Rural.

El Comité recomienda que para luchar contra la impunidad se adopten medidas
enérgicas que garanticen la investigacion pronta e imparcial de todas las acusaciones
de violaciones de los derechos humanos y que se enjuicie a los perpetradores, que se
impongan castigos apropiados a las personas declaradas culpables y que se indemni-
ce debidamente a las victimas. Es preciso que se garantice la destitucion permanente
de los funcionarios sentenciados por delitos graves y la suspensién de los funciona-
rios acusados cuyos casos se estan investigando.

El Comité recomienda que se adopten medidas especiales, inclusive medidas de pro-
teccién, para garantizar que los miembros de diversos sectores sociales, sobre todo
periodistas, activistas de derechos humanos, sindicalistas y dirigentes politicos, do-
centes, miembros de las poblaciones indigenas y jueces, puedan ejercer sin intimida-
ci6n alguna sus derechos y libertades, como la libertad de expresion, de reunién y de
asociacion. El Comité también insta a las autoridades a que adopten medidas estrictas
para garantizar la proteccion plena de los derechos de las victimas de la “depuracién
social”, en particular los derechos a los que se refieren los articulos 6 y 7 del Pacto.

. El Comité insta asimismo a que se adopten dotas las medidas necesarias para garan-

tizar que los miembros de las fuerzas armadas y la policia acusados de cometer abusos
de los derechos humanos sean sometidos a juicio por tribunales civiles inde-
pendientes y suspendidos de sus funciones durante el periodo de la investigacion.
Con tal fin el Comité recomienda que se transfiera a tribunales civiles la competencia
de los tribunales militares en relacién con las violaciones de los derechos humanos y
que la Fiscalfa General y la Procuraduria General se encarguen de investigar tales
casos. En términos més generales, el Comité recomienda que, si ha de ser aprobado
el nuevo proyecto de C6digo militar penal, se ajuste en todo sentido a las disposicio-
nes del Pacto. Las fuerzas publicas no deben tener derecho a apoyarse en la defensa
de una “orden superior” en casos de violaciones de derechos.

El Comité recomienda que las autoridades adopten todas las medidas necesarias para
velar porque se reduzca la disparidad entre la legislacion que protege los derechos
fundamentales y la situacién de los derechos humanos en la préctica. Con tal fin, el
Comité recomienda que se organicen programas educacionales y de capacitacién
destinados a promover entre todos los sectores de la poblacién, en particular los
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miembros del ejército, las fuerzas de seguridad, la policia, el poder judicial, los juris-
tas y los docentes, el respeto de los derechos humanos y la dignidad humana.

- Enlo tocante a las propuestas de reformas constitucionales presentadas recientemen-

te a las que se refiere el parrafo 23 supra, el Comité recomienda que se retiren esas
propuestas.

El Comité recomienda que el Estado Parte revise su legislacion y adopte medidas para
garantizar la igualdad juridica plena y de facto de la mujer en todos los aspectos de la
vida social, econ6mica y piblica, inclusive con respecto a su posicién en la familia. En
ese sentido, conviene prestar atenci6n prioritaria a la proteccién de derecho de la
mujer a la vida mediante disposiciones eficaces contra la violencia y a favor del acceso
a la anticoncepcién sin riesgo. Es menester adoptar medidas para impedir que per-
sistan y para eliminar las actitudes discriminatorias y los prejuicios contra la mujer,
sobre todo mediante campanas de educacién e informacién.

. El Comité reitera su observacion de que no debe declararse el estado de excepcién a

menos que se cumplan las condiciones enunciadas en el articulo 4 del Pacto y se
efecttie la declaracién prevista en ese articulo. Es preciso que se garantice mediante
disposiciones constitucionales y juridicas la vigilancia por los tribunales y el cumpli-
miento del articulo 4 del Pacto. Debe vigilarse muy de cerca la aplicacién de los de-
cretos aprobados en relacion con el articulo 213 de la Constitucion y su suspensién al
final del periodo de excepcion.

El Comité destaca la obligacion del Estado Parte, con arreglo al articulo 10 del Pacto,
de velar porque se mantenga a todas las personas privadas de su libertad en condi-
ciones humanitarias y se les conceda el respeto debido a la dignidad inherente a su
condicién de persona humana. En particular, en relacién con el problema del hacina-
miento, el Comité sugiere que se examine la posibilidad de adoptar medidas distintas
de la prisi6n que permitan que algunas personas condenadas cumplan sus sentencias
en la comunidad, y que se asignen mayores recursos a la ampliacién de la capacidad
y el mejoramiento de las condiciones de las instituciones penitenciarias.

. El Comité insta a que se elimine el sistema judicial regional y que el gobierno de

Colombia garantice que todos los juicios se tramiten con el respeto pleno de las ga-
rantias procesales previstas en el articulo 14 del Pacto.

El Comité recomienda que el gobierno ponga fin al ejercicio de facto por las fuerzas
militares de sus facultades en las Zonas Especiales de Orden Piiblico establecidas por
decretos que ya no se encuentren en vigor.

El Comité insta al gobierno a que adopte medidas eficaces para garantizar la aplica-
ci6n plena del articulo 24 del Pacto, incluidas las medidas de prevencién y castigo con
respecto a todo acto de asesinato de nifios y de agresién contra nifios y medidas de
proteccion, prevencion y castigo con respecto a nifios que participen en actividades
de los guerrilleros y de los grupos paramilitares. El Comité también recomienda es-
pecificamente que se adopten medidas eficaces para eliminar el empleo de nifos, y
con ese fin, se establezca un mecanismo de inspecci6n.

- El Comité destaca el deber del Estado Parte de velar porque todo nifio nacido en

Colombia disfrute del derecho a adquirir una nacionalidad con arreglo al parrafo 3
del articulo 24 del Pacto.

- En consecuencia, el Comité recomienda que el Estado Parte considere la posibilidad

de conferir la nacionalidad colombiana a los nifios apétridas nacidos en Colombia.

. El Comité recomienda que se adopten medidas adicionales para garantizar la protec-

cién de los derechos de miembros de las minorias indigenas y negra con arreglo al
Pacto y, en particular, al parrafo 1 del articulo 2 y los articulos 26 y 27. El Comité hace
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hincapié sobre todo en la importancia de la educacion e insta al gobierno a que haga
todo lo necesario para reducir la tasa de analfabetismo entre esos grupos.

46. El Comité recomienda que se divulguen ampliamente el informe del Estado Parte y
las observaciones finales formuladas por el Comité.

ANEXO 4. ESTRATEGIA ANTIDROGAS EN EL HEMISFERIO*

Los paises del Hemisferio, en las proximidades del siglo xx1, convencidos de la importan-
cia de los esfuerzos desarrollados por nuestras naciones para hacer frente alos problemas
ocasionados por el uso indebido, la produccién, tréfico y distribucién ilicitos de drogas y
sus modalidades conexas; al mismo tiempo admitiendo que es imperativo modernizar y
mejorar las estrategias y acciones relacionadas con esta materia, han decidido la formula-
ci6én de la presente Estrategia antidrogas, la cual se aplicard sobre la base de los siguientes
términos:

1. El problema de las drogas, que ha venido adquiriendo creciente importancia en el
mundo, se manifiesta de manera completa, cambiante y tiene un alcance global.

2. Los problemas del uso indebido, la demanda de drogas, la produccion, el tréfico y la
distribucién ilicitos de drogas, incluidas las drogas sintéticas o “de disefio”, siguen
siendo graves e interrelacionados. Motivo de especial preocupacion son las negativas
consecuencias que conllevan las drogas ilicitas y demds sustancias controladas, asi
como los delitos conexos, en la medida que constituyen una seria amenaza para la
salud e integridad de la persona humana y para el normal desarrollo de los pueblos,
al tiempo que imponen enormes costos sociales, economicos y politicos a los Estados.
También merecen atencién el uso indebido de sustancias psicoactivas licitas, como el
alcohol, los psicofdrmacos y los inhalantes, que son comprobadamente peligrosos
para la salud.

3. Los paises del Hemisferio manifiestan su preocupacion por las tendencias que favo-
recen la aceptacion del uso indebido de drogas, en consideracion a los graves proble-
mas que son inherentes a dicho uso. El control de las drogas ilicitas debe ser parte de
una politica integral que, ademés de prevenir el consumo y contribuir a la rehabilita-
ci6n de los afectados, asegure por medio de legislacién adecuada, la no disponibili-
dad de éstas y la correspondiente sanci6n a los responsables de las actividades ilicitas.

4. Los Estados del Hemisferio reconocen, ante la complejidad y globalidad del proble-
ma, la necesidad del fortalecimiento de 1. cooperacion internacional y de una cons-
tante revisién y perfeccionamiento de las politicas nacionales, teniendo en cuenta las
particularidades con que se manifiesta el fenomeno en cada pais.

5. Alos efectos de facilitar y dar coherencia a las actividades antidrogas, los paises del
Hemisferio convienen en la importancia de la accién de las respectivas comisiones
nacionales de control de las drogas situadas a un alto nivel politico cuya finalidad es
la de coordinar la planificacién y la ejecucién de los respectivos planes nacionales
antidrogas que incluyan, entre otras, prevencién, tratamiento, asistencia, desarrollo
alternativo y aplicacion de la ley.

6. La Estrategia antidroga en el Hemisferio contempla el problema de las drogas desde
una perspectiva global y multidisciplinaria. Todos los paises del Hemisferio recono-

* oA, Comisién Interamericana para el Control del Abuso de Drogas (documento aprobado por
el Grupo de Trabajo a ser considerado por el Vigésimo Periodo Ordinario de Sesiones de la CICAD,

1996).
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cen que comparten la responsabilidad de asegurar que se aborden todos los aspectos
del fenémeno de manera integral y equilibrada, teniendo en cuenta sus capacidades
y recursos nacionales disponibles. Las medidas que se sugieren se desarrollaran te-
niendo presente el contexto socioeconémico y cultural en el cual tienen lugar y en
estricta observancia del orden juridico interno de los paises del Hemisferio.

7. Los paises del Hemisferio coinciden en que la aplicacién y compatibilizacién de las
legislaciones nacionales pertinentes, asi como la firma y adhesién de convenciones y
demds instrumentos internacionales y la celebracién de acuerdos bilaterales sobre la
materia, constituyen sefales irrefutables de su determinacién de aplicar los mecanis-
mos de cooperacién internacional previstos en la Convencién de las Naciones Unidas
contra el Trafico Ilicito de Estupefacientes y Sustancias Psicotrépicas (Convencién de
Viena de 1988).

8. En el desarrollo de esta Estrategia hemisférica, los paises reafirman el importante rol
que le corresponde a la Comisién Interamericana para el Control del Abuso de Dro-
gas (Cicad) como el Foro regional competente. Asimismo, reconocen la necesidad de
que esta Estrategia se implemente en armonia con los planes y programas de otras
instituciones multilaterales involucradas.

9. La Estrategia constituye un esfuerzo hemisférico por definir una gufa con caracter
recomendatorio para orientar la cooperacién, que permita a nuestros paises adoptar
un conjunto de medidas y acciones que, al ser llevados a la practica, fortalezcan los
esfuerzos nacionales.

10. En la implementacién de esta Estrategia, los Estados reafirman su compromiso de
respetar los principios del derecho internacional, en particular los de soberanfa na-
cional, integridad territorial y no intervenci6n en los asuntos internos de los Estados.

Reducci6n de la demanda

11. Los paises del Hemisferio reconocen que el uso indebido de drogas constituye una
grave amenaza a la vida y la salud, no s6lo de quien las consuma, sino también para
lacomunidad en general. La forma en que ha evolucionado este problema demuestra
que la reduccién de la demanda debe ser un componente clave de las politicas para
hacer frente al problema.

12. Lademanda sigue siendo una poderosa fuerza que impulsa la produccién y el trafico
de drogas. Cada pais de la comunidad global tiene la responsabilidad de abordar el
tema de la demanda y disminuir este incentivo. Los paises del Hemisferio reconocen
la necesidad de continuar considerando la reduccién de la demanda como una prio-
ridad de la politica antidrogas, que comprende programas integrales de reduccién de
lademanda y de aplicacién de la ley.

13. Entre otros elementos esenciales de los programas integrales de reduccién de la de-
manda, se considerarén, la investigacion, la prevencion, el tratamiento, la rehabilita-
cién, la reinsercién social, el desarrollo de programas, la educacién, la capacitacion,
la accién comunitaria, la elaboracién de politicas y la aplicacién de medidas orienta-
das a crear una mayor conciencia social en contra del consumo de drogas y alentar a
quienes no consumen para que no lo hagan.

14. Los programas nacionales de reduccién de la demanda tendran en cuenta las condi-
ciones culturales, sociales y econémicas de los grupos de poblacién a los cuales se -
dirigen. De igual forma fomentarén el didlogo con instituciones de ensefianza e in-
vestigacién y con organizaciones no guber les, a fin de lograr una mejor com-
prension de las tendencias y manifestaciones del problema de la demanda de drogas




ANEXOS GENERALES

437

y su evolucion en el tiempo, asf como la posibilidad de emplear criterios cientificos
para medir los resultados de las estrategias desarrolladas.

. También deberfan considerar la promocién de espacios de participacién ciudadana,

la difusién sobre los efectos nocivos del consumo de drogas a través de los medios
masivos de comunicacion y el tratamiento y la rehabilitacién de drogadictos, asi como
otras medidas alternativas. Los paises podran solicitar asistencia a la OEA/Cicad y al
Pnufid para el desarrollo de programas y estrategias de reduccion de la demanda, asi
como para el desarrollo de sistemas de base cientifica que les permita conocer las
dimensiones y tendencias del fenémeno de la demanda y evaluar los resultados de
las estrategias adoptadas.

. En tal sentido, los paises fortaleceran sus programas de educacion preventiva para

reducir el consumo, los niveles de dependencia y las consecuencias del uso de drogas.
La elaboracién de programas eficaces de prevencién depende de una estrecha cola-
boracién, consulta y asociacién con la comunidad. Dichos programas estaran espe-
cialmente dirigidos a los grupos de alto riesgo.

. La recolecci6n, el anlisis y la difusién de informacién son componentes importantes

de la reducci6n de la demanda y sirven para identificar los grupos de alto riesgo, sus
caracteristicas y necesidades, los obstaculos a la prevencion y el tratamiento y las
tendencias emergentes.

. El tratamiento y la rehabilitacién proporcionan a los consumidores de drogas los me-

dios para romper con el uso indebido y vivir vidas mas libres, saludables y producti-
vas, y constituyen un deber ético de la sociedad en general.

. Cada pais deber4 realizar un esfuerzo especial para compartir con otros su experien-

cia y conocimientos en este campo con el fin de optimizar los programas de reducci6n
de la demanda en el Hemisferio.

Reduccién de la oferta

20.

21.

En esta estrategia integral y equilibrada de reducci6n de la oferta, los paises del He-
misferio reconocen que su accién se orientard a hacer frente a todas las categorias de
drogas, es decir, las de origen natural, las sintéticas y las psicoactivas de uso farma-
céutico, estas tltimas que devienen en ilicitas al ser desviadas de sus prop0sitos.

Los Estados reconocen que la oferta ilicita de drogas, tanto de origen natural como
sintético, constituye otro problema esencial en el Hemisferio que exige la adopcion y
el perfeccionamiento de medidas destinadas a eliminar su disponibilidad. En el caso
de las drogas de origen natural, podrian aplicarse medidas integrales, como el desa-
rrollo alternativo, y de aplicacién de la ley como la erradicacién, entre otras. En el caso
de las drogas de origen sintético, mecanismos de control y de la aplicacion de la ley
para suprimir su produccién y tréfico. Estas medidas se aplicaran respetando las con-
diciones y circunstancias particulares de cada pais. La determinaci6n, definicién y
aplicacion de las mismas seran responsabilidad exclusiva de cada Estado, conforme

a sus progr nac y sus ord ientos juridicos internos.

. Los paises del Hemisferio reconocen en el desarrollo alternativo un componente de

importancia para generar y promover opciones econmicas licitas, viables y sosteni-
bles que posibiliten la superacién de los factores que condicionan el fenémeno y que
llevan a la oferta ilicita de drogas. En este sentido, al reforzar sus planes nacionales
sobre la materia, hacen un llamado a la comunidad de paises y a los organismos interna-
cionales especializados para que cooperen decididamente con este objetivo y traba-
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jen en estrecha coordinacién con la OEA/Cicad a fin de asegurar que se utilice la mejor
experiencia de la region en la planificacion y desarrollo de estos programas.

- En la ejecuci6n de los programas de reduccién de la oferta, los paises brindaran es-

pecial atenci6n a la variable ecol6gica del problema que permita una adecuada pro-
teccién del medio ambiente.

- Los paises del Hemisferio destacan la importancia de adoptar medidas de fiscaliza-

ci6n de psicoactivos de uso farmacéutico y coinciden en la necesidad de fortalecer los
6rganos responsables de su aplicacion, asi como en la eliminacién de la produccién
de aquellas sustancias que no cumplan con una finalidad terapéutica.

- Los paises del Hemisferio reconocen la necesidad de eliminar la produccién indiscri-

minada de sustancias psicoactivas de uso farmacéutico que no guarden relacién con
las necesidades terapéuticas. Esta medida coadyuvara a una mejor aplicacién de la
fiscalizacion sanitaria.

. Los paises del Hemisferio estdn dispuestos, de conformidad con sus capacidades, a

cooperar con medios técnicos y econémicos para que estos programas resulten efec-
tivos y permitan a la regién cumplir con sus objetivos en pos de resolver el problema
de la oferta ilicita de drogas. De igual manera, continuaran buscando el apoyo de
otros paises y organizaciones internacionales para ampliar y fortalecer el desarrollo
de dichos programas.

Medidas de control

27.

29.

31.

El desmantelamiento de las organizaciones delictivas y sus redes de apoyo debe ser
otro de los objetivos clave de las iniciativas que tomen los paises del Hemisferio con-
tra el tréfico ilicito de drogas y delitos conexos. La aplicacion de la ley respecto de los
agentes, los instrumentos y los beneficios derivados de la actividad delictiva son efi-
caces disuasivos de la participacion en esta actividad ilicita.

. Los paises del Hemisferio intensificaran sus esfuerzos para intercambiar informacién

y recabar las pruebas y evidencias que faciliten el enjuiciamiento y condena de los
dirigentes y deméas miembros de las organizaciones criminales y susredes de apoyo,
en el marco del pleno respeto del debido proceso.

Los paises del Hemisferio reconocen que se debe otorgar prioridad al desarrollo de
sus sistemas juridicos, recordando en especial la indole compleja del problema del
tréfico ilicito de drogas y delitos conexos. Asimismo reconocen la necesidad de adop-
tar mecanismos juridicos que contribuyan a armonizar las respectivas legislaciones
nacionales y los procedimientos de investigacién y recoleccién de pruebas.

. Los paises del Hemisferio reconocen la importancia de contar con sistemas judiciales

para una estrategia eficaz contra el problema del trafico ilicito de drogas y delitos

conexos y la necesidad de contar con procedimientos de extradicién adecuados.

Los paises del Hemisferio expresan que el control al desvio de precursores y quimicos

esenciales es una de las estrategias mas eficaces y eficientes de que se dispone para

enfrentar el problema de las drogas. Por ello, es necesario establecer y reforzar los

mecanismos internos de control de precursores y quimicos esenciales, de acuerdo

con las disposiciones de la Convencién de Viena de 1988 y conforme al Reglamento

Modelo para el Control de Precursores y Sustancias Quimicas, Maquinas y Elementos,
de la Cicad. Con preocupacion verifican el surgimiento de nuevas sustancias quimi-

cas utilizadas en la elaboracion y produccién de drogas debiendo cada uno de ellos
actualizar sus listas de sustancias quimicas controladas cuando fuere necesario.
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Asimismo los paises del Hemisferio reconocen la importancia de contar con acuerdos
de cooperaci6n que permitan prevenir y controlar el desvio de precursores y quimi-
cos esenciales frecuentemente utilizados en la fabricacion de drogas, teniendo en
cuenta las nuevas tendencias de desvio que se fueran detectando.

. Los paises observan que la aplicacion de legislaciones y procedimientos compatibles

promueven una mejor cooperacion entre paises exportadores a importadores de sus-
tancias quimicas. Es preciso fortalecer la cooperacién en materia de controles trans-
fronterizos sobre quimicos esenciales y precursores. Para este tema, es necesario
contar con informacién y estadisticas sobre produccién, comercializacion, utilizacion
licita, asi como el desvio e incautacién de las referidas sustancias.

. Los paises del Hemisferio animan a la OEA/Cicad que promueva la cooperacién des-

tinada al control de estas sustancias, e incremente la capacitacién en esta materia,
incluso en colaboracién con la Junta Internacional de Fiscalizacién de Estupefacientes
y demds organismos internacionales pertinentes.

. Los paises del Hemisferio reconocen los progresos alcanzados para establecer contro-

les més estrictos tendientes aimpedir el movimiento de dinero y bienes provenientes
de actividades ilicitas y facilitar el decomiso de activos con ellas relacionadas. En ese
sentido resulta necesario que los paises implementen medidas con el objeto de evitar
que las organizaciones delictivas encuentren mecanismos para legalizar el producto
del delito.

. Para el logro de este objetivo resulta necesario que los paises se comprometan a efec-

tuar una cooperacién hemisférica efectiva, tanto en la esfera de la OEA/Cicad, como
en la esfera de la Cumbre de las Américas, tomando medidas compatibles con el Re-
glamento Modelo de la Cicad, con la Declaracién de Principios y Plan de Accién de
Buenos Aires, y con las futuras medidas que sean acordadas en la materia, en especial
dentro del 4mbito de la OEA o de las Naciones Unidas.

. El contrabando de drogas y de sustancias quimicas esenciales y precursores para la

elaboraci6n de las mismas, en especial a través de puertos y en contenedores de car-
ga, es uno de los problemas de més répido crecimiento a nivel internacional. Por eso
deberian realizarse todos los esfuerzos posibles para el perfeccionamiento de los or-
ganismos nacionales de control y celebrar acuerdos internacionales que impidan el
desarrollo de estas actividades ilicitas. Dichos esfuerzos incluyen trabajar a través de
la OEA, las Naciones Unidas, la Organizacion Mundial de Aduanas y otras organiza-
ciones internacionales.

. Los paises del Hemisferio reconocen que el contrabando de drogas, sustancias qui-

micas, armas y explosivos, asi como el trasiego de activos adquiridos en forma ilicita,
a través de las fronteras por cualquier medio o método utilizado para evadir la detec-
cién, constituyen un problema grave para nuestras sociedades.

. Los paises del Hemisferio reconocen ademés que la implementacion de programas

nacionales y una efectiva cooperacion internacional, en el &mbito del intercambio de
informacién, capacitacién y la realizacion de operaciones encaminadas a detectar,
investigar y confiscar estos embarques ilicitos, entre otros, son importantes aspectos
de una estrategia integral a desarrollar, respetando la soberania y la integridad terri-
torial de cada pafs.

. El fortalecimiento de las medidas para el control de armas y explosivos se halla entre

las prioridades de la estrategia hemisférica contra las drogas. Los paises del Hemisfe-
rio realizarén esfuerzos para fortalecer las medidas destinadas a controlar y vigilar el
comercio de armas, municiones y explosivos, con el fin de evitar su desviaci6n, a estos
efectos se promoveré la comunicacién entre los paises de origen y destino respecto
de las transacciones internacionales.
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40. Los paises respaldan la continua necesidad de contar con estadisticas sobre el contra-
bando de armas y explosivos y el intercambio de informacién respecto a armas y
explosivos decomisados para facilitar la identificacion y determinacién del origen de
los mismos; asf como el enjuiciamiento de los responsables de su trafico ilicito.

Compromiso mundial

41. Esta Estrategia antidrogas adoptada por los paises del Hemisferio representa un ma-
yor compromiso para enfrentar las diferentes facetas y manifestaciones del problema
de las drogas y debe ser complementada con los esfuerzos de otras regiones del
mundo.

42. Finalmente, los paises del Hemisferio apoyan iniciativas tales como, la celebracién en
1998 del Periodo Extraordinario de Sesiones de la Asamblea General de las Naciones
Unidas que abordaré el tema de la cooperacién internacional para combatir el pro-
blema que representan las drogas ilicitas.

ANEXO 5. ESTADO DE AVANCE DE LOS GRUPOS DE TRABAJO DEL
ALCA (ABRIL 1997)*

Acceso a mercados

Este grupo ha elaborado un plan de trabajo cuyo objetivo es el de mantener actualizada
la Base de Datos Hemisférica en lo que respecta a barreras arancelarias y no arancelarias.
Actualmente se ha dado inicio a la Fase I, en la cual los paises deben suministrar la infor-
macion vigente para 1996 y sus flujos comerciales para 1995.

A principios de marzo, 19 paises habian remitido al BID informacién pertinente a sus;
estadisticas de importacién, pero menos de la mitad habian indicado el origen y el tratamiento
arancelario aplicado a estas importaciones. En lo que respecta al informe de medidas para-
arancelarias, s6lo 7 paises han suministrado la informacién correspondiente a 1996.

De otra parte, el grupo ha venido analizando un estudio denominado “Cuadros Ana-.
liticos de la Base de Datos de Acceso a Mercados”, elaborado por el BID y que atin se
encuentra en etapa de revision, el cual ha permitido identificar estructuras arancelarias,
flujos comereciales por socio, por seccién del Sistema Armonizado, por ciu, por categorias
econbmicas, por usos finales y provee, a nivel de 6 digitos del Sistema Armonizado, la
informaci6n de las 50 principales importaciones efectuadas por los paises que conforma-
ran el ALCA y sus principales abastecedores.

Finalmente, el Grupo recomienda completar la segunda fase de la Base de Datos
Hemisférica, mantenerla actualizada y hacerla piblica, mediante su incorporaci6n a la
pagina electrénica del ALCA, y se ha encomendado al BID la preparacién de un estudio de’
factibilidad para este fin. De igual forma, sugieren explorar las posibilidades de realizar
talleres con la participacion del sector privado para discutir propuestas especificas y de-
talladas de los paises en cuanto a medidas que permitan la facilitacién del comercio.

Procedimientos aduaneros y reglas de origen
En lo que respecta a procedimientos aduaneros, el Grupo ha elaborado un inventario d

los mismos en todos los paises del Hemisferio y pretende publicar una Guia Hemisféri

*  Analdex, abril de 1997.
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de Procedimientos para accesar a consultar por materia. Esta Guia estd en su primera
etapa de desarrollo y contiene informacion sobre entrada y salida de mercancias de 26
paises.

De otra parte, se identificaron las 4reas de cooperacion técnica en la operacién de las
aduanas a través de una matriz de requerimientos y ofrecimientos que se prepar6 con la
informaci6n enviada por los paises, y se esta trabajando en la priorizacién de dichas areas.
Asi mismo, préximamente se iniciara el analisis de la propuesta preparada por el BID,
titulada “Metodologia para la Simplificacién de los Procedimientos Aduaneros en el He-
misferio”.

En lo que respecta a reglas de origen, el Grupo de Trabajo, conjuntamente con el BID
y la Aladi, elabor6é un documento denominado “Analisis Comparativo de los Regimenes
de Origen de las Américas”, el cual identifica y sistematiza las caracteristicas comunes y
precisa las diferencias en los regimenes de origen de los Acuerdos Comerciales y de Inte-
gracion Econémica vigentes actualmente. La version final de este documento sera consi-
derada en la préxima reunién del Grupo y se dara inicio a la discusién y analisis de los
topicos, variables y caracteristicas que debera contemplar una normativa de origen a nivel
hemisférico.

Normas y barreras técnicas al comercio

Este Grupo, conjuntamente con la Unidad de Comercio de la OEA, ha preparado inventa-
rios sobre las précticas nacionales en esta drea y su relacién con las reglas y disciplinas
multilaterales existentes. El Grupo ha aprobado la publicacién de este inventario en la
pagina del ALCA en Internet. De igual forma, se ha recopilado la informacién sobre una
lista selectiva de organismos encargados de la evaluacién de la conformidad en el Hemis-
ferio y de las organizaciones que acreditan a dichos organismos en el &mbito de los inven-
tarios mencionados.

De otra parte, el Grupo de Trabajo viene laborando en el disefio de mecanismos de
promocién e implementacion del Acuerdo sobre Normas y Barreras Técnicas al Comercio
de la OMC, a través de seminarios y programas de asistencia técnica, dado que estiman
que éste debe ser el punto de partida, en esta area, para la negociacién. De la misma
manera, apoyados en documentos elaborados por la Unidad de Comercio de la OEA, el
Grupo ha venido analizando mecanismos para que los reglamentos sobre evaluaciones
de conformidad no actien como barreras no arancelarias al comercio y sugieren iniciar el
proceso que permita la elaboracién de acuerdos de reconocimiento mutuo.

Propiedad intelectual

Este Grupo de Trabajo, conjuntamente con la Unidad de Comercio de la OEA, ha prepa-
rado borradores de dos documentos titulados “Inventario de Acuerdos y Convenios In-
ternacionales en Materia de Propiedad Intelectual en el Hemisferio Occidental” e
“Inventario de Normas sobre Propiedad Intelectual en los Acuerdos Comerciales y de
Integracién en el Hemisferio Occidental”, los cuales estan en proceso de revision. De igual
forma, la OEA prepar6 otro documento llamado “Inventario de Normas sobre Propiedad
Intelectual en el Hemisferio Occidental y de las Medidas para Hacerlas Cumplir” que
contiene informacién completa sobre las legislaciones de cada pais y que también se en-
cuentra actualmente en revision.

De otra parte, el Grupo identificé 4 areas en las cuales los paises desean recibir asis-
rencia técnica, a saber: asuntos administrativos, entrenamiento de personal, asuntos le-
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gislativos e implementacién de las leyes de propiedad intelectual. Actualmente, se estan
explorando las posibilidades de realizar estos programas de cooperacién con la Organi-
zacién Mundial de la Propiedad Intelectual.

Finalmente, y en relacién con el mandato de formular recomendaciones especificas
sobre los pasos a seguir para la construccién del ALCA en esta 4rea, el Grupo de Trabajo ha
venido discutiendo las propuestas presentadas por Mercosur, Estados Unidos y Venezue-
lay se pronunciara luego de la reunién que tienen prevista para el mes de mayo, del afio
en curso, en México.

Inversion

Este Grupo elabor6 un plan de trabajo e identificé los elementos bésicos que deben in-
cluirse en el proceso de negociacién de este capitulo, a saber: Definiciones basicas, Ambitos
de aplicaci6n, Trato nacional/reservas sectoriales, Trato de nacién més favorecida, Trato
justo y equitativo, Expropiacién e indemnizaci6n, Indemnizacién de pérdidas, Transfe-
rencias, Requisitos de desemperio, Excepciones generales y Solucién de diferencias. Sobre
estos elementos, el Grupo ha venido discutiendo las posibles opciones de enfoques téc-
nicos que permitan negociar estos temas.

De otra parte, el BID prepar6 un documento sobre los flujos de inversién en el Hemis-
ferio durante la Gltima década y se pretende continuar con la labor de recopilacién de
estadisticas sobre esta materia. Proxi 1te, se organizard un seminario para propiciar
un mayor entendimiento de laimportancia y los beneficios de la inversién, asi como sobre
los diferentes regimenes vigentes en la region. De igual forma, el Grupo publicar, en la
pagina de ALCA en Internet, el inventario sobre los regimenes de inversién del continente
que han elaborado el BID y la OFA.

El Grupo, apoyado por el Centro Internacional para el Arreglo de las Diferencias en
materia de inversion, ha instado a los paises para que se adhieran a los convenios inter-
nacionales existentes sobre solucién de controversias y a otros convenios sobre inversién.

Finalmente, el Grupo ha sugerido que la negociaci6n se divida en dos frentes: Pro-
tecci6n de la inversi6n y solucién de controversias, y Acceso a mercados. En el primero se.
negociarian los principios y reglas aplicables a la inversi6n, asi como la solucién de dife-
rencias; y en el segundo se negociaria el acceso de la inversi6n extranjera a los diversos
sectores de actividad econ6mica de cada pais.

Medidas sanitarias y fitosanitarias

El Grupo ha vendido discutiendo la necesidad de que los paises establezcan sus norma
tivas nacionales, de carécter sanitario y fitosanitario, utilizando las de la Oficina Interna:
cional de Epizootias, 0..E., Codex Alimentarius y del Comité Internacional de Proteccié
Fitosanitaria. En este sentido, y buscando la armonizacién normativa en el Hemisferi
debe contarse con la asistencia técnica de organismos internacionales como el 11CA, la F.
y la oMc. De igual forma, vienen solicitando que los paises fortalezcan sus trabajos sob
andlisis de riesgo y vigilancia epidemiol6gica, dado que todo pais iiene el derecho sol
rano de adoptar medidas que protejan la salud humana, animal y vegetal con transp:
rencia y base cientifica.

De otra parte, el Grupo ha venido trabajando aspectos perti al reconocimien
de zonas libres de plagas y enfermedades; acuerdos de equivalencias; asistencia técni
y trato espedial diferenciado; procedimientos para notificaciones y solucién de controve
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sias; y métodos para comprometer al sector privado con los instrumentos técnicos y lega-
les que faciliten el comercio.

Subsidios, antidumping y derechos compensatorios

El Grupo ha preparado un “Inventario de Subsidios a las Exportaciones Agricolas”, el cual
incluye los compromisos alcanzados para reducir los subsidios durante el periodo 1995-
2000. Este inventario incluye informes especificos sobre cantidades, valores y niveles de
los subsidios, producto por producto. Sin embargo, se encontraron dificultades para de-
finir e identificar “otras practicas” que distorsionan el comercio de productos agricolas,
razo6n por la cual el grupo ha iniciado la tarea de recopilar esta informacién, pero s6lo
algunos paises han presentado dicha informacicn.

En lo que respecta a la recomendacién de medidas para abordar las practicas de ex-
portacién que distorsionan el comercio de productos agricolas, las discusiones se han
centrado en un documento presentado por Argentina, titulado “América libre de subsi-
dios”, en el cual se sigue trabajando actualmente. Las opiniones coinciden en que el ob-
jetivo es la eventual eliminacién de todos los subsidios a las exportaciones agricolas en el
Hemisferio, pero que este proceso no puede aislarse del contexto mundial, particular-
mente de las discusiones en la OMC.

De otra parte, el Grupo, con la cooperacién de la OMC y el BID, ha organizado semi-
narios para promover la comprension de las obligaciones contenidas en los acuerdos de
la OMC en el area de dumping y subsidios. De igual forma, el Grupo ha realizado un
“Compendio de leyes sobre medidas antidumping y derechos compensatorios”, que con-
tiene las legislaciones relevantes internas relacionadas con las disposiciones contenidas
en los acuerdos de la OMC de 23 paises americanos. Este compendio sera publicado en la
pagina del ALCA en Internet.

Servicios

Este Grupo ha iniciado los trabajos, a nivel conceptual, sobre la naturaleza del comercio
de servicios y su relacién con los otros grupos de trabajo, particularmente el de inversion,
gracias a un documento preparado por la CEPAL, denominado “Nota bibliogréfica sobre el
comercio de servicios: conceptos y principios de liberalizacién”.

De otra parte, se esta trabajando en la recopilacién de un inventario de las normas
que afectan el comercio de servicios dentro del Hemisferio y en la creacién de una base
de datos estadisticos sobre los flujos del comercio de la referencia.

Finalmente, el Grupo pretende iniciar acciones para promover, en todos los paises del
Hemisferio, la comprensién y efectiva implementacion del Acuerdo General sobre Co-
mercio de Servicios de la OMC, a través de seminarios y cursos que desarrollan diversos
organismos internacionales.

‘Compras del sector piblico

Este Grupo esta trabajando en la recopilacion y sistematizacion de un inventario sobre la
legislacién, normas y procedimientos de compras del sector publico en los paises del He-
misferio. Una vez esté concluido el inventario, iniciard un estudio, con la participacién del
sector privado, para determinar las barreras de acceso a las compras estatales. De igual
forma, han elaborado un inventario de las disposiciones sobre compras estatales incluidas
en los acuerdos de integracion y desean publicarlas en la pagina del ALCA en Internet.
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Una vez concluidos los inventarios, el Grupo iniciara un trabajo para determinar las
areas de convergencia y divergencia entre los diferentes sistemas de compras del sector
piblico de los paises del Hemisferio.

De otra parte, préximamente iniciaran actividades para que, a través de foros y semi-
narios, se promueva la comprensi6n del Acuerdo de la OMC sobre contratacién publica.

Pequenas economias

Este Grupo se ha venido concentrando en la determinacion de las necesidades de asis-
tencia técnica que tienen las pequenas economias para adaptarse al proceso ALCA. En ese
sentido, el SELA preparé un estudio que ha sido objeto de discusion por parte del Grupo,
y que ademis incluye las fuentes y los posibles beneficiarios de dicha asistencia.

De otra parte, existe un grupo independiente de expertos en pequefas economias,
que se ha reunido en 4 ocasiones, y que pretende publicar un documento llamado “Ma-
ximizing Opportunities: Smaller Economies and Western Hemispheric Economic Integra-
tion”.

Finalmente, el Grupo ha propuesto crear un Fondo de Integracion Regional para que
asista a las pequenas economias en el proceso de integracion. Este Fondo se utilizaria para
fortalecer y diversificar la base productiva de estas economias; promover el desarrollo de
las exportaciones; promover el desarrollo de la infraestructura; facilitar la competitividad
de sus bienes y servicios; y fortalecer el desarrollo tecnolégico y los recursos humanos en
éstos.

Politica de competencia

En primer lugar, este Grupo ha buscado promover un mejor entendimiento de los obje-
tivos y mecanismos de la politica de competencia, a través de programas de cooperacién
técnica (OEA) y de seminarios internacionales sobre la materia.

De otra parte, conjuntamente con la OEA, estén preparando un inventario sobre las
leyes y normas internas en los paises del Hemisferio referido a las practicas anticompe-
tencia, con el objeto de identificar dreas de convergencia y divergencia. De igual forma
estan trabajando en la creacién de otro inventario de normas sobre libre competencia en
los acuerdos comerciales y de integracién en el Hemisferio.

Por otro lado, este Grupo solicité a la UNCTAD la preparacion de un cuestionario sobre
los requerimientos de cooperacion técnica de los diferentes paises, para establecer o me-
jorar sus regimenes internos de la politica de competencia, apoyar la puesta en marcha
de las oficinas de las autoridades competentes y coadyuvar en la creacién de una cultura
de la competencia en el Hemisferio.

ANEXO 6. PROYECTO PARA LA REFORMA DEL SECTOR JUSTICIA*

Enmienda No. 3

Tomando en consideracién que, el Gobierno de la Republica de Colombia, actuando
través del Ministerio de Justicia y el Departamento Nacional de Planeacién (“Goc”
“Beneficiario”) y el Gobierno de los Estados Unidos de América actuando a través de

.

Ministerio de Justicia de Colombia.
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Agencia para el Desarrollo Internacional (“AID”) han celebrado un Acuerdo de Donacién
para el Programa de Reforma para el Sector Justicia, fechado el 9 de agosto de 1991
(“Acuerdo”); y

Tomando en consideracién que, el Beneficiario y AID (las “Partes”) desean enmendar

el Acuerdo para anadir la cantidad de ocho millones ochocientos cuarenta y un mil doscientos
veinticinco délares de los Estados Unidos (US$8.841.225) como parte de su contribuci6n pre-
vista de treinta y seis millones de délares de los Estados Unidos (US$36.000.000);

Por lo tanto las Partes convienen que el Acuerdo sera enmendado como se expresa a

continuacién:

1.

Seccion 1.2 Parrafo A; se elimina completamente y se sustituye por lo siguiente:

La contribucién de la AID al Programa, estimada en treinta y seis millones de délares
de los Estados Unidos (US$36.000.000) sera suministrada en partidas. A la fecha veintiséis
millones ciento veinte y nueve mil délares de los Estados Unidos (US$26.129.000) han
sido entregados de acuerdo a lo establecido en la Seccién 2.1 del presente Convenio,
segtin las enmiendas. De conformidad con esta Enmienda No. 3, AID provee ocho millo-
nes ochocientos cuarenta y un mil doscientos veinticinco délares de los Estados Uni-
dos (US$8.841.225) como parte de su contribucién prevista de treinta y seis millones
de délares de los Estados Unidos (US$36.000.000). Estos fondos se haran disponibles
de acuerdo con la Seccién 2.1 del Acuerdo enmendado. Con la Enmienda No. 3, AID
pone a la disponibilidad un total de treinta y cuatro millones novecientos setenta mil
doscientos veinticinco délares de los Estados Unidos, (US$34.970.225) de conformi-
dad con el Acuerdo segtin la enmienda, y esta tercera enmienda.

Las partidas subsecuentes estaran sujetas a las disponibilidades de fondos de la AID
para este fin, a aprobaciones administrativas, revisién del progreso del Gobierno de
la Republica de Colombia en cuando a logro de reformas en el sector de justicia, y a
acuerdos mutuos de las Partes, al momento de una partida subsecuente, para proce-
der”.

Al final de la Secci6n 2.1, La Donacion, agregar lo siguiente:

“Del incremento de ocho millones ochocientos cuarenta y un mil doscientos veinti-
cinco délares de los Estados Unidos (US$8.841.225) acordado en la Enmienda No. 3
del Acuerdo, segtin la enmienda: a) siete millones quinientos treinta mil doscientos
veinticinco délares de los Estados Unidos (US$7.530.225) se entregaran directamente
a FEs, de acuerdo con la Seccién 4.3 del Acuerdo; b) setencientos mil délares de los
Estados Unidos (US$700.000) se pondran a la disposicién del GOC, y serdn adminis-
trados y ejecutados directamente por AID a través de la emisién de un PASA para el
financiamiento directo de AID de un programa para capacitacién, formacién y entre-
namiento para funcionarios del sector judicial, programa que debe ser aprobado por
la AID y el Ministerio de Justicia; c) doscientos setenta y un mil délares de los Estados
Unidos (US$271.000) se pondrén a la disposicion del GOC, y serdn administrados y
ejecutados directamente por AID a través de la emisién de Ordenes de Compra, para
la compra de vehiculos; y d) trescientos cuarenta mil délares de los Estados Unidos
(US$340.000) se pondran a la disposicién del GOC, y seran administrados por AID a
través de la emision de Ordenes de Compra y Contratos por Servicios Personales, por
servicios técnicos, financieros, procesamientos de datos y de administracién general.
Si es necesario, una vez la compra se realice, cualquier balance sobrante se hara dis-
ponible para su reprogramacién dentro del programa.

La parte restante de esta Seccién permanece sin cambios.

En la Seccién 2.1, La Donacién, suprimir en el ltimo parrafo, “veintiséis millones cien-
to veintinueve mil d6lares de los Estados Unidos ($26.129.000)” e insertar “treinta y
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cuatro millones novecientos setenta mil doscientos veinticinco délares de los Estados
Unidos ($34.970.225)".
4. El Resumen Ilustrativo del Plan Financiero (adjunto al Anexo Il del Acuerdo), se su-
prime completamente y se reemplaza por el Plan Financiero revisado que se adjunta.
Con excepcién de lo enunciado, los demas términos y condiciones del Acuerdo con-
tinGian vigentes y vélidos.

EN CONSTANCIA DE LO CUAL, los Gobiernos de la Repiiblica de Colombia y los Estados
Unidos de América, actuando a través de sus representantes debidamente autorizados,
han convenido esta Enmienda No. 3 al Acuerdo para ser firmada en sus nombres y entre-
gada en el dia y afio que aparecen mds abajo.

Republica de Colombia Estados Unidos de América
Andrés Gonzélez Diaz John B. Craig
Ministro de Justicia Encargado de Negocios

Estados Unidos de América

Armando Montenegro Edward L. Kadunc
Director Representante de AID para Colombia
Departamento Nacional de Planeacion  Septiembre 30 de 1993

ANEXO 7. ACUERDO ENTRE EL GOBIERNO DE LA REPUBLICA
DE COLOMBIA Y EL GOBIERNO DE LOS ESTADOS UNIDOS
DE AMERICA PARA SUPRIMIR EL TRAFICO ILICITO POR MAR*

Preambulo

El Gobierno de la Reptblica de Colombia y el Gobierno de los Estados Unidos de América
(que de aqui en adelante se denominan “las Partes”);

teniendo en cuenta la naturaleza compleja del problema del tréfico ilicito por mar;

considerando la urgente necesidad de la cooperacion internacional para suprimir el
tréfico ilicito por mar, la cual esta reconocida en la Convencion Unica de 1961 sobre Estu.
pefacientes y en su Protocolo de 1972, en la Convencion sobre Sustancias Psicotrépicas d
1971, en la Convencién de las Naciones Unidas sobre el Trafico Ilicito de Estupefacientt
y Sustancias Psicotrépicas de 1988 (de aqui en adelante “la Convencion de 1988”) y en el
Derecho Internacional del Mar;

recordando que la Convencion de 1988 dispone que las Partes consideren concertas
la firma de acuerdos bilaterales para llevar a la practica sus disposiciones o para hacerla:
mas eficaces;

deseando promover una mayor cooperacion entre las Partes, y con ello aumentar s
efectividad en la lucha contra el tréfico ilicito por mar;

teniendo en cuenta las recomendaciones formuladas en el informe de las reunion
del Grupo de Trabajo de Cooperacion Maritima, celebradas en Viena del 19 al 23 de se|
tiembre de 1994 y del 20 al 24 de febrero de 1995, y avaladas por la Comision de Estu
facientes en su 380. Periodo de Sesiones, celebrado en Viena del 14 al 23 de marzo de 1

Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia.
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reconociendo el respeto a la soberania y a los principios del Derecho Internacional
aceptados por las Partes;

reafirmando el compromiso de combatir efectivamente el tréfico ilicito por mar, a
través de la cooperacién mutua y continua en materias técnicas, econémicas, de adiestra-
miento y de equipos; y

reconociendo, asi mismo, la necesidad de fortalecer los procedimientos bilaterales
que impliquen la visita e inspeccién de naves de las cuales se sospecha estan incursas en
el tréfico ilicito por mar.

Han convenido lo siguiente:
Definiciones
1. Para los efectos del presente Acuerdo se entendera que:

a) “Trafico ilicito” tiene el mismo significado que se le ha dado a dicho término en
la Convenci6n de 1988 e incluye el tréfico por mar de estupefacientes, sustancias
psicotrépicas, precursores y sustancias quimicas esenciales.

b) “Funcionarios de las fuerzas del orden” son: para el Gobierno de la Republica de
Colombia, los miembros uniformados de la Armada Nacional, y para el Gobierno
de los Estados Unidos de América, los miembros uniformados del Servicio de
Guardacostas.

¢) “Buques de las autoridades del orden” son: buques de guerra y otros buques de
las Partes, claramente marcados e identificables como buques de servicio guber-
namental, incluyendo cualquier bote y aeronave embarcada en tales buques, a
bordo de los cuales se encuentren embarcados funcionarios de las fuerzas del

orden.

Objeto y alcance del Acuerdo

2. Las Partes cooperarén en la lucha contra al tréfico ilicito por mar en todo lo posible,
conforme a los recursos disponibles y segtin las prioridades para la utilizacién de los
mismos, mediante la aplicacién de procedimientos de visita e inspeccién de naves
privadas o comerciales de nacionalidad de una de las Partes y que reinan las condi-
ciones establecidas en el presente Acuerdo.

3. Como lo dispone el articulo 2, pérrafo 3 de la Convencién de 1988, una Parte no
ejercera en el territorio de la otra Parte competencias ni funciones que hayan sido
reservadas exclusivamente a las autoridades de esa otra Parte por su derecho interno.

Operaciones en aguas nacionales o sobre ellas

4. Las operaciones para suprimir el tréfico ilicito llevadas a cabo en y sobre aguas en las
cuales cada una de las Partes ejerza soberania de conformidad con su derecho interno
son realizadas por las autoridades de dicha Parte.

Deteccion y monitoreo

5. Cada Parte reconoce la necesidad de que la deteccion y la localizacién de naves y
aeronaves sospechosas ubicadas en sus aguas territoriales y en su espacio aéreo sea
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realizada y mantenida por sus autoridades, de manera tal que las naves y aeronaves
sospechosas puedan ser sometidas por ellas a su control.

Con esta finalidad, las Partes se comprometen a desarrollar procedimientos y a iden-
tificar y emplear el equipo técnico necesario para mejorar tanto la comunicacién
oportuna entre sus centros de operaciones como el intercambio de informacion tac-
tica, y a identificar y emplear otros medios, para que la deteccion y la localizacién de
naves y aeronaves sospechosas ubicadas en las aguas territoriales y el espacio aéreo
de cada Parte sea realizada y mantenida por sus propias autoridades de manera tal
que las naves y aeronaves sospechosas puedan ser sometidas por ellas a su control.
Cada Parte reconoce la necesidad de que la deteccion y la localizacion de naves y
aeronaves sospechosas que estén entrando o saliendo de su mar territorial y su espa-
cio aéreo sean realizadas y mantenidas por sus autoridades, de manera tal que las
naves y aeronaves sospechosas puedan ser sometidas por ellas a su control.

Con esta finalidad, las Partes se comprometen a desarrollar procedimientos y a iden-
tificar y emplear el equipo técnico necesario para mejorar tanto la comunicacién
oportuna entre sus centros de operaciones como el intercambio de informaci6n tac-
tica y a identificar y emplear otros medios, para que la detecci6n y localizacion de
naves y aeronaves sospechosas que estén entrando o saliendo del mar territorial y el
espacio aéreo de cada Parte sean realizadas por sus propias autoridades de manera
tal que las naves y aeronaves sospechosas puedan ser sometidas por ellas a su control.

Ambito de aplicacion

6.

El presente Acuerdo regula la visita e inspeccion de naves privadas o comerciales de
nacionalidad o matricula de alguna de las Partes, que se encuentren mas alla del m:

territorial de cualquier Estado, y sobre las cuales cualquiera de las Partes tenga moti:
vos razonables para sospechar que estan desarrollando actividades de tréfico ilicito.

Implementacion

7

Siempre que funcionarios de las fuerzas del orden de una Parte encuentren una navi
en las condiciones sefialadas en el parrafo 6 que aduzca estar matriculada en la otr:
Parte, la autoridad competente de la primera Parte podra solicitar a la autoridad compe:
tente de la segunda Parte la verificacién de su matricula y, en caso de que sea confir:
mada, su autorizacién para visitarla e inspeccionarla.

La respuesta a la solicitud de visita e inspeccién se impartira por el Estado requerid
al Estado requirente, a la mayor brevedad posible y para cada caso particular, d
conformidad con los procedimientos a que se refiere el parrafo 14. Al responder,
Estado requerido podra tener en cuenta si tiene una unidad disponible para llevar
cabo la visita e inspeccién en forma oportuna y eficaz. Si el Estado requerido no i
dado una respuesta a la solicitud de autorizacién para la visita e inspeccion tran
rridas tres (3) horas a partir del momento del recibo de la solicitud, se entendera qu
la autorizacién ha sido impartida. En ningtn caso se entendera que dicha autoriz
cién se refiere a la realizacion de visitas e inspecciones de naves de pabell6n diferen
al del Estado requerido. Si el buque no es de pabell6n del Estado requerido, el Esta
requirente podré proceder de conformidad con el derecho internacional.

Para la aplicacién de las disposiciones anteriores, la autoridad competente en el c:
de la Republica de Colombia serd el Ministerio de Defensa Nacional, a través di
Centro de Operaciones de la Armada Nacional de Colombia y, en el caso de los Es




10.

13.

ANEXOS GENERALES

449

dos Unidos de América, el correspondiente Centro de Operaciones del Servicio de
Guardacostas.

La visita e inspeccién autorizada por el Estado del Pabellén se realizara por funcio-
narios de las fuerzas del orden embarcados en buques de las autoridades del orden.
Los funcionarios de las fuerzas del orden de una Parte podrén embarcarse eny reali-
zar visitas e inspecciones desde buques de guerra u otros buques claramente marca-
dos e identificables como buques de servicio gubernamental (incluyendo botes y
aeronaves embarcadas) de cualquier otro Estado que las Partes mutuamente conven-
gan, siempre que, cuando realicen cualquier accién permitida por el presente Acuer-
do, dichos buques, botes y aeronaves operen bajo la responsabilidad, autoridad y
control de funcionarios de las fuerzas del orden de esa Parte.

. Cada Parte garantizara que sus funcionarios de las fuerzas del orden, al llevar a cabo

las visitas e inspecciones en desarrollo de este Acuerdo, se comporten de conformi-
dad con el derecho internacional, incluido el presente Acuerdo, con su ordenamiento
juridico interno y con las practicas internacionalmente aceptadas. Al realizar las visi-
tas e inspecciones los funcionarios de las fuerzas del orden tendrén debidamente en
cuenta la necesidad de no poner en peligro la seguridad de la vida en el mar ni la de
la nave bajo sospecha y de su carga y de no perjudicar los intereses comerciales y
juridicos del Estado del pabellon ni de ningn otro Estado interesado. Tendran en
cuenta también la necesidad de observar las normas de cortesia, respeto y considera-
ci6n para las personas que estén a bordo de la nave bajo sospecha.

. Al realizar las visitas e inspecciones de conformidad con este Acuerdo, los funciona-

rios de las fuerzas del orden evitaran hacer uso de la fuerza en forma alguna, incluido
el uso de armas de fuego, salvo en ejercicio del derecho a la legitima defensa y, ade-
maés, en los casos siguientes:

a) Para obligar a la nave sospechosa a detenerse, cuando ésta ha hecho caso omiso
de las advertencias normales utilizadas por la parte respectiva; y

b) para mantener el orden a bordo de la nave sospechosa durante el desarrollo de
la visita e inspeccién o mientras se encuentre retenida preventivamente, cuando
la tripulacién o personas a bordo ofrezcan resistencia, impidan la visita e inspec-
ci6n o traten de destruir la evidencia de trafico ilicito o 1a nave, o cuando la nave
intente huir durante la visita e inspeccién o mientras la nave esté retenida pre-
ventivamente.

Los funcionarios de las fuerzas del orden de la Parte autorizada para realizar la visita
e inspeccién podran portar armas cortas convencionales y s6lo recurrirén a disparar-
las cuando no sea posible la aplicacién de medidas menos extremas. En todos los
casos que se requiera disparar las armas de fuego seréd necesaria la autorizacion previa
del Estado del pabell6n, excepto cuando se requiera realizar disparos indirectos de
advertencia como sefial para que la nave se detenga o en ejercicio del derecho de
legitima defensa.

Siempre que se utilice la fuerza, incluido el uso de armas de fuego, serd la minima
razonablemente necesaria y proporcional en funcién de las circunstancias.
Concluida la operacion, sea cual fuere el resultado, el Estado que realizo la visita e
inspecci6n le rendird inmediatamente un informe detallado de lo ocurrido al Estado
del pabell6n, de conformidad con los procedimientos a que se refiere el parrafo 14. A
solicitud de una Parte, la otra le informara oportunamente, de conformidad con su
legislacién, sobre el estado de las investigaciones, procesos y actuaciones judiciales
que se adelanten como resultado de las visitas e inspecciones que se realicen en virtud
del presente Acuerdo y en las cuales se encuentre evidencia de trafico ilicito. Las
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Partes se prestarén la asistencia prevista en el articulo 7 de la Convencién de 1988 en
relaci6n con las investigaciones, procesos y actuaciones judiciales que se inicien como
resultado de las visitas e inspecciones que se realicen de conformidad con el presente
Acuerdo y en las cuales se encuentre evidencia de trafico ilicito.

Las autoridades designadas por cada una de las Partes establecerén los procedimien-
tos operativos necesarios para una implementacién efectiva del presente Acuerdo.
Dichos procedimientos podran ser revisados por las autoridades designadas. Los
procedimientos deberén ser congruentes con los términos de este Acuerdo y no po-
dran modificarlos o ampliarlos.

Cada Parte, en la medida de sus posibilidades, informaré a los armadores y capitanes
de sus buques privados y comerciales acerca de las circunstancias en las cuales fun-
cionarios podrén subir a bordo de sus buques en virtud del presente Acuerdo o, de
otra manera, segtin el derecho internacional.

Aplicacion de la ley

16.

En aquellos casos en donde se encuentre evidencia de trafico ilicito en naves de pa-
bellén colombiano localizadas fuera de las aguas interiores, del mar territorial y de la
zona econ6mica exclusiva para Colombia establecidos en los Tratados suscritos por
Colombia, y més alla del mar territorial de cualquier otro Estado, se aplicars la ley
penal del Estado del Pabellén, salvo que el ordenamiento interno de Colombia esta-
blezca que la otra Parte tiene la competencia debido a que inici6 previamente la ac-
cién penal por este mismo hecho. Este parrafo se aplicaré de conformidad con los
procedimientos a que se refiere el parrafo 14 del presente Acuerdo.

En aquellos casos en donde se encuentre evidencia de tréfico ilicito en territorio,
aguas o espacio aéreo de los Estados Unidos, o que se relacionen con naves de pabe-
116n de los Estados Unidos localizadas més all del mar territorial de cualquier Estado,
el Gobierno de los Estados Unidos tendré el derecho de ejercer jurisdiccion sobre la
nave retenida preventivamente, las personas a bordo y la carga, teniendo en cuenta,
sin embargo, que el Gobierno de los Estados Unidos podré, sujeto a su Constitucién
y sus leyes, autorizar la aplicacién de la ley colombiana contra la nave, las personas a
bordo y la carga.

- Las partes, siempre que su legislacién y regulaciones lo permitan, y tomando en con-

sideracién los Acuerdos vigentes entre ellas, podréan compartir los bienes decomisa-
dos definitivamente como resultado de las visitas e inspecciones realizadas de
conformidad con el presente Acuerdo y en las cuales se encuentre evidencia de tré-
fico ilicito, o el producto de su venta.

Disposiciones finales

18.

Cualquier reclamacién que se formule en razén de darios, perjuicios o pérdidas cau-
sados con ocasion de una operacién realizada de conformidad con este Acuerdo serd
tramitada, analizada y, si lo amerita, resuelta en favor del reclamante por la Parte
cuyas autoridades hayan realizado la operaci6n, de conformidad con el ordenamien-
to juridico interno de dicha Parte y en forma congruente con el derecho internacio-
nal. Ninguna de las Partes, en raz6n de lo anterior, renuncia a los derechos que pueda
tener segtin el derecho internacional para elevar una reclamacién ante la otra Parte a
través de los canales diplomaticos.
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19. La Parte requerida siempre decidird autbnomamente acerca de cualquier solicitud de
autorizacion de visita e inspeccién respecto de buques de su pabellén o matricula.

20. Las situaciones que no resulten reguladas por el presente Acuerdo se determinardn
de conformidad con lo previsto en el derecho internacional.

21. Nada de lo contenido en este Acuerdo tiene la intencién de modificar los derechos y
privilegios en los procesos judiciales que se sigan en los Estados Unidos de América,
y los derechos y garantias en los procesos judiciales que se sigan en la Repdblica de
Colombia, que le corresponden a cualquier persona.

22. Nada de lo contenido en el presente Acuerdo tiene la intencién de menoscabar la
posicién de cualquiera de las Partes con respecto al Derecho Internacional del Mar.

23. Con el fin de verificar el cumplimiento del presente Acuerdo las Partes se reunirdn
una vez al aio y cualquiera de las Partes podra formular consultas cuando lo consi-
dere necesario.

24. Las controversias que surjan de la interpretacién o implementacién del presente
Acuerdo serén solucionadas por las Partes de comtn acuerdo.

25. El presente Acuerdo entrard en vigor una vez sea firmado por cada una de las Partes
y tendré vigencia indefinida. No obstante lo anterior, el presente Acuerdo podra ser
denunciado por cualquiera de las Partes mediante comunicacion escrita, por via di-
plomatica, la cual surtird efecto a los seis (6) meses contados a partir de la fecha de su
presentaci6n. La terminacién del presente Acuerdo no afectara la aplicacién de las
disposiciones pertinentes del mismo respecto de actuaciones administrativas, inves-
tigaciones, procesos y actuaciones judiciales que hallan surgido de las visitas e ins-
pecciones realizadas en virtud del mismo, previa su terminacién.

En fe de lo cual, los suscritos, debidamente autorizados por sus respectivos gobier-
nos, han firmado el presente Acuerdo.

Firmado en la ciudad de Santa Fe de Bogoté a los 20 dias del mes de febrero de 1997,
en duplicado, en los idiomas espanol e inglés, siendo cada uno de los textos igualmente
auténtico.

Por el gobierno Por el gobierno
de la Repiiblica de Colombia de los Estados Unidos de América

ANEXO 8. TRATADO DE EXTRADICION ENTRE LA REPUBLICA
DE COLOMBIA Y LOS ESTADOS UNIDOS DE AMERICA*

El gobierno de la Repiiblica de Colombia y el Gobierno de los Estados Unidos de América;
Animados por el deseo de hacer mas eficaz la cooperacién entre los dos Estados para la

represion de delitos; y
Animados por el deseo de concertar un nuevo Tratado para la reciproca extradicién

de delincuentes;
Han convenido lo siguiente:

Articulo 1. Obligacién de conceder la extradicién

1) Las Partes Contratantes acuerdan la entrega reciproca, conforme a las disposiciones
estipuladas en el presente Tratado, de las personas que se hallen en el territorio de
una de las Partes Contratantes, que hayan sido procesadas por un delito, declaradas

*  Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia.
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responsables de cometer un delito, o que sean reclamadas por la otra Parte Contra-
tante para cumplir una sentencia que lleve consigo la privaci6n de lalibertad, dictada
por las autoridades judiciales por un delito cometido dentro del territorio del Estado
requirente.

Cuando el delito se haya cometido fuera del Estado requirente, el Estado requerido
concederd la extradicién, conforme a las disposiciones del presente Tratado, si:

a) Sus leyes disponen la sancién de tal delito en circunstancias similares, o
b) La persona reclamada es nacional del Estado requirente y dicho Estado tiene
jurisdiccién para juzgarla.

Articulo 2. Delitos que darén lugar a la extradicién

1)

2)

3)

4)

5)

Los delitos que daran lugar a la extradicién con arreglo al presente Tratado son:

a) Los delitos descritos en el Apéndice de este Tratado que sean punibles segiin las
leyes de ambas Partes Contratantes; o |
b) Los delitos que sean punibles conforme a las leyes de la Repiiblica de Colombia
y las leyes federales de los Estados Unidos, figuren o no en el Apéndice de este
Tratado.
Para lo previsto en este articulo, sera indiferente el que las leyes de las Partes Contra-
tantes clasifiquen o no el delito en la misma categoria de delitos o usen la misma o
distinta terminologia para designarlo.
Se conceder la extradicién por un delito sujeto a la misma s6lo si el delito es punible
segtin las leyes de ambas Partes Contratantes con privacién de la libertad por un
periodo superior a un afio. Sin embargo, cuando la solicitud de extradicion se refiera
a una persona que haya sido condenada y sentenciada, se conceders dicha extradi-
cién tnicamente si la duracién de la pena que atin queda por cumplir es de un mini-
mo de seis (6) meses.
Sujeto a las condiciones estipuladas en los pérrafos 1), 2) y 3) la extradicion también
se concedera:

a) Por intentar cometer un delito o participar en la comisién de un delito. También
se concederd por la asociacion para delinquir contemplada en la legislacion co-
lombiana y por la conspiracién prevista en la legislacién de los Estados Unidos
de América;

b)  Por cualquier delito que dé lugar a extradicién, cuando, para el reconocimiento
de la jurisdiccién de cualquiera de las Partes Contratantes, el transporte de per-
sonas o bienes, el uso del correo u otros medios de realizar operaciones de co-
mercio interestatal o con el extranjero, constituya también un elemento del
delito.

Cuando se haya concedido la extradiciéon por un delito extraditable, se concedera

igualmente por cualquier otro delito especificado en la peticion de extradicién que

retina todos los requisitos para ser extraditable, salvo el previsto en el parrafo 3 de
este Articulo.

Articulo 3. Ambito territorial de aplicacién

Para fines del presente Tratado, el territorio de una Parte Contratante comprendera todo
el territorio sometido a la jurisdiccién de dicha Parte Contratante, incluyendo su espacio
aéreo y sus aguas territoriales.
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Articulo 4. Delitos politicos y militares

1) No se conceders la extradicion cuando el delito por el que se solicita sea de carcter
politico o tenga conexién con un delito de caracter politico, o cuando la persona re-
clamada pruebe que la extradicién se solicita con el exclusivo prop6sito de que se la
‘ juzgue o condene por un delito de ese carécter.

2) No se conceder la extradicién cuando el delito por el que se solicita sea de naturaleza

estrictamente militar.

' 3) Corresponde al poder Ejecutivo del Estado requerido decidir sobre la aplicacién de
L este articulo, salvo que su legislacién disponga otra cosa.

Articulo 5. Non bis in idem

1) No se concedera la extradicién cuando la persona reclamada haya sido juzgada y
condenada o absuelta por el Estado requerido por el mismo delito que motive la
solicitud de extradicién.

2) Elque las autoridades competentes del Estado requerido hayan decidido no procesar
ala persona reclamada por el hecho que motiva la solicitud de extradicion, o suspen-
der cualquier accién penal que se hubiese incoado, no impedira la extradicion.

Articulo 6. Prescripcién

No se concederé la extradicién cuando la accién penal o la aplicacién de la pena por el
delito que motiva la solicitud de extradicién hayan prescrito segtn las leyes del Estado
requirente.

Articulo 7. Pena de muerte

Cuando el delito por el que se solicita la extradicion sea punible con la pena de muerte
con arregloa las leyes del Estado requirente, y las leyes del Estado requerido no permitan
laimposicién de dicha sancién por tal delito, se podra rehusar la extradicién a menos que,
antes de concederse la extradicién, el Estado requirente dé las garantias que el Estado
requerido considere suficientes de que no se impondrd la pena de muerte o de que, en
caso de imponerse, no sera ejecutada.

Articulo 8. Extradicién de Nacionales

1) Ninguna de las Partes Contratantes estara obligada a entregar a sus propios naciona-
les, pero el Poder Ejecutivo del Estado requerido podré entregarlos si lo considera
conveniente. Sin embargo, se conceders la extradicién de nacionales, de conformidad
con las disposiciones del presente Tratado, en los siguientes casos:

a) Cuando el delito comprenda actos que se hayan realizado en el territorio de am-
bos Estados con la intencién de que sea consumado en el Estado requirente; o

b) Cuando la persona cuya extradici6n se solicita haya sido condenada en el Estado
requirente por el delito por el cual se solicita la extradicion.

2) Sila extradicién no se concede de conformidad con el parrafo 1) de este Articulo, el
Estado requerido sometera el caso a sus autoridades judiciales competentes con el
objeto de iniciar la investigacién o para adelantar el respectivo proceso, siempre que
el Estado requerido tenga jurisdiccion sobre el delito.
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Articulo 9. Tramitaci6n de la extradicién y documentos requeridos

1)  La extradicién se solicitar por via diplomética.
2) Lasolicitud de extradici6n iré acompafiada de:

a) Documentos, declaraciones u otras pruebas que identifiquen a la persona recla-
mada y el lugar donde probablemente se encuentra;

b) Una relacién de los hechos;

€) Los textos de las disposiciones legales que establezcan los elementos esenciales
y la denominacién del delito por el cual se solicita la extradicién;

d) Los textos de las disposiciones legales que establezcan la pena correspondiente
al delito; y

e) Los textos de las disposiciones legales relativas a la prescripeion de la acci6n pe-
nal o de la pena correspondiente al delito.

3) Cuando la solicitud de extradicién se refiera a una persona que ain no haya sido
condenada, deberd ir acompanada de:

a) Una copia del auto de proceder o su equivalente emitido por un juez u otra
autoridad judicial del Estado requirente;

b) Pruebas fehacientes de que la persona reclamada es la misma a la que se refiere
el auto de proceder o su equivalente; y

€) Las pruebas que, segiin las leyes del Estado requerido, constituyan motivo fun-
dado para afirmar que la persona reclamada ha cometido el delito por el que se
solicita la extradicién.

4) Cuando la solicitud de extradici6n se refiera a una persona condenada debers ir
acompanada de:

a  Una copia de la sentencia condenatoria dictada por un tribunal del Estado requi-
rente; y

b) Pruebasque demuestren que la persona reclamada es la misma a la que se refiere
la sentencia condenatoria.

Sila persona hubiere sido declarada responsable, pero no sentenciada, la solicitud de
extradicién deberd, ademés, ir acompanada de una prueba de ello y de una copia de
la orden de detencién.

Si la persona hubiere sido sentenciada, la solicitud de extradicién debera, ademas, ir

acompanada de una copia de la sentencia y una declaracién en la que se haga constar

la parte de la pena que no se hubiere cumplido.

5) Todoslos documentos que deberé presentar el Estado requirente de conformidad con
lo dispuesto en los Articulos 9 y 10 de este Tratado, seran traducidos al idioma del
Estado requerido.

6) Los documentos que acompanan la solicitud de extradicion serén admitidos como
medio de prueba cuando:

a) En el caso de una solicitud proveniente de los Estados Unidos, estén firmados
por un juez, un magistrado u otro funcionario judicial, legalizados por el sello
oficial del Departamento de Estado, y certificados por un agente diplomético o
consular de la Repiiblica de Colombia en los Estados Unidos.

b) En el caso de una solicitud proveniente de la Repiblica de Colombia, estén fir-
mados por un juez u otra autoridad judicial y hayan sido certificados por el prin-
cipal agente diplomético o consular de los Estados Unidos en la Repiiblica de
Colombia.
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7)

El Estado requerido estudiard la documentaci6n presentada en apoyo de la solicitud
de extradicién para determinar si retine los requisitos legales, antes de someterla a las
autoridades judiciales, y proveeré la representacion legal para proteger los intereses
del Estado requirente ante las autoridades competentes del Estado requerido.

Articulo 10. Pruebas adicionales

1)

Si el Poder Ejecutivo del Estado requerido considera que las pruebas presentadas en
apoyo de la solicitud de extradicién de una persona reclamada no son suficientes
para satisfacer los requerimientos del presente Tratado, dicho Estado solicitaré la pre-
sentacién de las pruebas adicionales que estime necesarias. El Estado requerido po-
dré establecer una fecha limite para la presentacion de las mismas, y podra conceder
una prorroga razonable del plazo a peticién del Estado requirente, el cual expresard
las razones que lo mueven a ello.

Si la persona reclamada se encuentra privada de la libertad y las pruebas adicionales
o la informacién presentada no son suficientes, 0 si dichas pruebas o informacién no
se reciben dentro del plazo estipulado por el Estado requerido, serd puesta en liber-
tad. No obstante, dicha libertad no impedira la presentacién de una solicitud de ex-
tradicién posterior por el mismo delito, y la persona reclamada podra ser detenida
nuevamente. A este respecto, bastara con que en la solicitud subsiguiente se haga
mencién de los documentos previamente presentados, siempre que estén disponi-
bles al momento de incoarse el nuevo procedimiento de extradici6n.

Articulo 11. Detencién provisional

1)

En caso de urgencia, cualquiera de las Partes Contratantes podra solicitar, por via
diplomitica, la detencién provisional de una persona procesada o condenada. La
peticion debera contener la identificacién de la persona reclamada, una declaracién
de intencién de presentar la solicitud de extradicion de la persona reclamada y una
declaracién de la existencia de una orden de detencién o un veredicto o sentencia
condenatoria contra dicha persona.

Al recibir dicha solicitud, el Estado requerido tomara las medidas necesarias para
asegurar la detenci6n de la persona reclamada.

La detencién provisional se daré por terminada si, dentro de un plazo de 60 dias a
partir de la fecha de la aprehension de la persona reclamada, el Poder Ejecutivo del
Estado requerido no ha recibido la solicitud oficial de extradicién y los documentos
mencionados en el Articulo 9.

La terminacién de la detencién provisional con arreglo al parrafo 3) no impedird la
extradicion de la persona reclamada si la solicitud de extradicién y los documentos
de pruebas mencionados en el Articulo 9 se entregan en una fecha posterior.

Articulo 12. Resolucién y entrega

1)
2)

3)

El Estado requerido comunicard al requirente, lo antes posible, su resoluci6n sobre la
solicitud de extradici6n.
El Estado requerido consignard las razones de la denegacién total o parcial de la
solicitud de extradici6n.
Si la extradicion ha sido concedida, la entrega de la persona reclamada se efectuard
dentro del plazo establecido por las leyes del Estado requerido. Las autoridades com-




456 ANEXOS

petentes de las Partes Contratantes acordaran la fecha y el lugar de la entrega de la
persona reclamada.

4) Silas autoridades competentes han emitido un mandamiento una orden de extradi-
cién contra una persona reclamada y ésta no ha sido retirada del territorio del Estado
requerido dentro del plazo establecido por las leyes de dicho Estado, o dentro de 60
dias de comunicada la orden de extradicién al Estado requirente si las leyes del Esta-
do requerido no establecen dicho plazo, ser puesta en libertad y, posteriormente, se
podra rehusar su extradicion por el mismo delito.

Articulo 13. Entrega aplazada

Una vez concedida la extradicion de una persona, el Estado requerido podré aplazar su
entrega, cuando la persona esté sometida a un proceso o se halle cumpliendo condena en
el territorio del Estado requerido por un delito diferente del que ha dado lugar a la extra-
dici6n, hasta que concluya el proceso o cumpla la totalidad de la pena que le pueda ser o
le haya sido impuesta.

Articulo 14. Solicitudes de extradicién presentadas por varios Estados

El Poder Ejecutivo del Estado requerido, al recibir solicitudes de la otra Parte Contratante
y de un tercer Estado o de otros Estados para la extradicién de la misma persona, bien sea
por el mismo delito o por distintos delitos, decidird a cudl de los Estados requirentes
entregara dicha persona.

Articulo 15. Regla de especialidad

1) La persona extraditada en virtud del presente Tratado no ser detenida, juzgada o
sancionada en el territorio del Estado requirente por un delito distinto de aquél por
el cual se ha concedido la extradicién, ni sera objeto de extradicién por dicho Estado
a un tercer Estado, a menos que:

a) Haya abandonado el territorio del Estado requirente después de su extradicion
y haya regresado a él voluntariamente;

b) No haya abandonado el territorio del Estado requirente dentro de los 60 dias
después de tener libertad para hacerlo; o

¢) El Poder Ejecutivo del Estado requerido haya consentido su detencion, juicio o
sancioén por otro delito, o su extradicion a un tercer Estado siempre que se ob-
serven los principios del Articulo 4 de este Tratado.
Estas disposiciones no seran aplicables a los delitos cometidos después de la ex-
tradicion.

2) Sien el curso del procedimiento se alterare la denominacién del delito que motivo la
extradicion de una persona, ésta podré ser procesada o sentenciada siempre que:
a) Eldelito, segtin su nueva denominacién legal, esté basado en los mismos hechos

que figuran en la solicitud de extradicion y sus documentos de apoyo y,
b) Elacusado puede ser condenado a una pena privativa de libertad que no exceda
la prevista para el delito que motivé la extradicién.

Articulo 16. Extradicién simplificada

Silas leyes del Estado requerido no prohiben especificamente la extradicién de la persona
reclamada, y siempre y cuando dicha persona acceda por escrito y de manera irrevocable
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a su extradicion después de haber sido informada personalmente por un juez o magistra-
do competente acerca de sus derechos a un procedimiento formal y de la proteccién que
esto le brinda, el Estado requerido podra conceder su extradicion sin que se lleve a cabo
el procedimiento formal.

Articulo 17. Entrega de el tos, instr tos, objetos y documentos

1) Enlamedida en que lo permitan las leyes del Estado requerido y sin perjuicio delos
derechos de terceros, que seran debidamente respetados, todos los elementos, instru-
mentos, objetos de valor o documentos concernientes al delito, se hayan usado o no
en la comisién del mismo, o que de cualquier otro modo revistan el carédcter de piezas
de convicci6n, podrén ser entregados una vez concedida la extradicién, aunque ésta
no pueda hacerse efectiva debido a la muerte, desaparicién o evasién del acusado.

' 2) El Estado requerido podré exigir del Estado requirente como condici6n para la entre-

ga, garantias satisfactorias de que los elementos, instrumentos, objetos de valor o
documentos seran devueltos al Estado requerido tan pronto como sea posible o cuan-
do concluya el proceso legal. 3

Articulo 18. Transito

1) El derecho a transportar por el territorio de una de las Partes Contratantes a una
persona entregada por un tercer Estado a la otra Parte Contratante, sera concedido
cuando se solicite por via diplomatica, siempre que no haya razones de orden piiblico
que se opongan a ello.

2) La Parte a la que ha sido entregada la persona, reembolsaré a la Parte a través de cuyo
territorio se transporta a tal persona, cualquier gasto que esta Gltima Parte haya hecho

con motivo de dicho transporte.

Articulo 19. Gastos

Los gastos concernientes a la traduccién de documentos y al transporte de la persona
reclamada correrén a cargo del Estado requirente. Todos los demés gastos concernientes
a la solicitud y al procedimiento de extradicion recaeran sobre el Estado requerido. La
Parte requerida no presentaré a la Parte requirente ninguna reclamacién pecuniaria deri-
vada del arresto, custodia, interrogacion y entrega de las personas reclamadas de acuerdo
con las disposiciones de este Tratado.

Articulo 20. Alcance de la aplicacién

Este Tratado se aplicaré a los delitos previstos en el Articulo 2, cometidos antes y después
de la fecha de entrada en vigor del presente Tratado. Sin embargo, no se concedera la
extradicién por hechos realizados antes de dicha fecha, que segin las leyes de ambas
Partes Contratantes no constituian delito al momento de su comision.

Articulo 21. Ratificacién; entrada en vigor; denuncia

1) El presente Tratado estaré sujeto a su ratificacion; los instrumentos de ratificacion
seran canjeados en Washington tan pronto como sea posible.
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El presente Tratado entraré en vigor en la fecha de canje de los instrunentos de rati-
ficacién.

Al entrar en vigor este Tratado quedaradn derogadas la Convencién ie Extradicién
Reciproca de Delincuentes, firmada el 7 de mayo de 1888 y la Converviéa Adicional
de Extradici6n, firmada el 9 de septiembre de 1940, entre la Reptiblica ie Colombia y
los Estados Unidos de América; pero si un procedimiento de extradiitn esté pen-
diente en el Estado requerido en la fecha en que el presente Tratado nte en vigor,
continuard sujeto a los tratados anteriores.

Cada una de las Partes Contratantes podréa dar por terminado este Tatado en cual-
quier momento, previa comunicacién a la otra Parte Contratante y a £rminacién
tendra efecto seis meses después de la fecha de recepcion de dicha conmicacién.

EN FE DE LO CUAL, los abajo firmantes, debidamente autorizados por su respectivos

Gobiernos, han suscrito el presente Tratado.

Hecho en Washington, en duplicado, en los idiomas espariol e inglés, sindo ambos

textos igualmente auténticos, el catorce de setiembre de 1979.

Por el gobierno Por el gobierno

de la Repiblica de Colombia de los Estados Unidos
APENDICE

Lista de delitos

1. Asesinato: agresi6n con intencién de cometer asesinato.

2. Homicidio.

3. Lesiones dolosas; ocasionar graves dafos corporales.

4. Violencia carnal; abusos deshonestos.

L

s

S0 N

b\
12.
13.

14.
15.
16.

b

Actos sexuales ilicitos cometidos con menores de la edad especificada erlas legisla-
ciones penales de cada una de las partes contratantes.

Abandono deliberado de un menor u otro familiar a cargo, cuando la viia de dicho
menor o familiar a cargo corra o pueda correr peligro.

Secuestro con o sin rescate; detencién ilegal.

Extorsion; chantaje.

Robo; robo con escalamiento o fractura; hurto.

. Estafa, que incluye la obtencién de bienes, dinero o valores por medio de mposturas,

defraudando al piiblico 0 a cualquier persona con engafios o falsedades1 otros me-
dios fraudulentos, aun cuando dichos engarios, falcedades o medios faudulentos
constituyan o no impostura.

Desfalco; abuso de confianza; peculado.

Cualquier delito relativo a la falsificacién o a la falsedad.

Receptacién o transporte de dinero, valores u otros bienes, a sabiendasie que han
sido obtenidos ilicitamente.

Delito de incendio.

Dafios intencionales cometidos contra la propiedad.

Delitos que pongan en peligro la seguridad piiblica por medio de explosin, inunda-
ci6n, u otros medios destructivos.

Pirateria, segtin la definen las leyes o el derecho de gentes; motin o rebein a bordo
de un avién o nave, contra la autoridad del capitan o comandante de diho avién o
nave.
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B1.

32.

33.

34.
35.

. Apoderamiento ilicito de barcos o aviones.
. Todo acto intencional que atente contra la seguridad de las personas que viajen en

tren, avién, barco, 6mnibus u otro medio de transporte.

. Delitos relativos a la legislacién sobre armas de fuego, municiones, explosivos, dispo-

sitivos incendiarios o material nuclear.

. Delitos contra las leyes relativas al tréfico, la posesién, la produccién o la elaboracién

de estupefacientes, cannabis, drogas alucinégenas, cocaina y sus derivados u otras
sustancias que producen dependencia fisica o psiquica.

. Delitos contra la salud ptblica como la elaboraci6n o el tréfico ilicitos de productos

quimicos o sustancias nocivas para la salud.

. Cualquier delito relativo a las leyes o régimen de importacién, exportacién o trénsito

de bienes, personas, articulos o mercancias, incluyendo las infracciones relativas a la
legislacién de aduanas.

. Delitos relativos a la deliberada evasi6n del pago de impuestos y derechos.

. Proxenetismo.

. Cualquier delito relativo al falso testimonio, perjurio o perjurio por soborno.

. Afirmaciones falsas ante una entidad oficial o un funcionario ptblico.

. Delitos contra las leyes relativas a la administracién u obstruccion de la justicia.

. Concusi6n y cohecho, que comprenden al que solicita, al que ofrece y al que acepta

la dadiva.

. Delitos relativos a las leyes que regulan la administracién pablica o abusos de la au-

toridad publica.

Delitos relativos a la legislacién sobre control de companias, corporaciones u otras
personas juridicas.

Delitos relativos a la legislacién sobre control de monopolios particulares y compe-
tencia desleal.

Delitos contra la economia nacional, o sea, delitos relativos a los productos bésicos,
valores o intereses similares, incluidos su emisién, registro, comercializacién, nego-
ciacién o venta.

Delitos relativos a la legislacién sobre quiebra.

Cualquier delito relativo a la legislacion sobre comercio internacional y transferencia
de fondos.

' ANEXO 9. MEMORANDO DE ENTENDIMIENTO ENTRE EL GOBIERNO

DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA Y EL GOBIERNO DE LOS ESTADOS
UNIDOS DE AMERICA SOBRE LA TRANSFERENCIA (EL USO) LA SEGURIDAD
Y EL SEGUIMIENTO DE LA UTILIZACION DE LOS ARTiCULOS,

LOS SERVICIOS O EL ADIESTRAMIENTO CONEXO QUE EL GOBIERNO

DE LOS ESTADOS UNIDOS DE AMERICA PUEDA SUMINISTRAR

AL GOBIERNO DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA*

El Gobierno de la Reptiblica de Colombia, representado por el Embajador de Colombia

en los Estados Unidos de América, quien actda

demads como rep del Ministerio

de la Defensa Nacional de Colombia, y el Gobierno de los Estados Unidos de América,
representado por la Secretaria de Estados Adjunta en Ejercicio de Asuntos Internaciona-
les de Narcéticos y Represion del Delito.

*

Embajada de Colombia en
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Reconociendo la valiosa contribuci6n de las valerosas y dedicadas Fuerzas Militares
colombianas en la lucha contra el narcotréfico, asi como su compromiso y las medidas que
han adoptado para asegurar el respeto de los derechos humanos;

Deseando establecer los procedimientos que se emplearén para la transferencia, el
uso, la seguridad y el seguimiento de la utilizacién de los articulos, los servicios o el adies-
tramiento conexo que el Gobierno de los Estados Unidos de América suministre al Go-
bierno de la Reptiblica de Colombia por virtud de concesiones con arreglo a la Ley de
Asistencia al Exterior (FAA) (en adelante, la asistencia prevista), para el uso de unidades *
del Ejército Nacional, la Fuerza Aérea Colombiana o la Armada Nacional de Colombia en
la lucha antinarcéticos;

Teniendo presente el canje de notas entre el Gobierno de la Repiiblica de Colombia
y el Gobierno de los Estados Unidos de América de fecha 12 de diciembre de 1996, acerca.
de la transferencia, el uso, la seguridad y el seguimiento de la utilizacién de los articulos,
los servicios o el adiestramiento conexo proporcionado con arreglo a la retirada de articu-
los correspondientes al afio presupuestal de 1996 de conformidad con la Seccién 506 de
la FaA;

Tomando en consideracién que, conforme a la legislacion y la politica de los Estados
Unidos de América, el Gobierno de los Estados Unidos de América no proporciona asis-
tencia para el uso de una unidad de las fuerzas de seguridad de un pafs extranjero en la
lucha antinarcéticos, si el Secretario de Estado de los Estados Unidos tiene evidencia crei-
ble de que dicha unidad, por medio de actos de cualquiera de sus integrantes, ha come-
tido graves violaciones de derechos humanos, a menos que el Secretario de Estado de los
Estados Unidos determine que el gobierno de ese pais esta tomando medidas para llevar
a la justicia a los integrantes responsables de dicha unidad, conforme al ordenamiento
juridico de ese pais;

Tomando nota de que, a efectos del presente memorando de entendimiento, el tér:
mino “graves violaciones de derechos humanos” comprende toda negacién flagrante de
derecho a la vida, a la libertad 0 a la seguridad de la persona, segtin se contempla en cada
Estado de acuerdo con su legislacion;

Reconociendo los mecanismos existentes en la Reptiblica de Colombia para la protec:
cién de los derechos humanos, asi como el cuerpo de leyes, reglamentos y medidas ad:
ministrativas de la Reptblica de Colombia que prohiben las violaciones de derechos
humanos y que rigen la investigacion, el enjuiciamiento y la sancién de los responsables
de tales violaciones;

Proponen que las cldusulas siguientes rijan el suministro de la asistencia prevista para
la lucha antinarcéticos;

1. La asistencia prevista que sea suministrada por el Gobierno de los Estados Unidos
sera entregada a aquellas unidades del Ejército Nacional, la Fuerza Aérea Colombia:
na o la Armada Nacional de Colombia que se convengan entre el Ministerio de la
Defensa Nacional de Colombia (en adelante, el Ministerio) y la Embajada de los Es
tados Unidos de América (en adelante, la Embajada), y que se encuentren operanda
en las zonas caracterizadas por la mas alta concentracién de actividades antinarcoti
cos que exijan la presencia activa del Ejército Nacional, la Fuerza Aérea Colombia
o la Armada Nacional de Colombia con el fin de asistir, proteger y realizar dicha
actividades (en adelante, “las zonas designadas”). Las zonas designadas se especifi-
caran en documentos adicionales de implementacién, que podréan ser modificado
tomando en consideracién los requerimientos de las operaciones antinarc6ticos.

2. Salvo acuerdo en contrario entre el Ministerio y la Embajada, los articulos o servicio
suministrados a una unidad que efectte operaciones en una zona designada pe
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neceran en la zona designada, incluso sila unidad receptora o parte de la misma debe
llevar a cabo operaciones fuera de la zona designada. En los doc tos de imple-
mentacién mencionados en el parrafo 10. se podran establecer excepciones para ca-
sos de urgencia. El material de aviacién que pudiera estar estacionado fuera de las
zonas designadas, se dedicaré a operaciones antinarcéticos a efectuarse principal-
mente en las zonas designadas, salvo acuerdo en contrario.

La asistencia prevista que sea suministrada no seré transferida de nuevo a una uni-
dad diferente de la unidad a la cual fue inistrada original salvo por mutuo
acuerdo entre el Ministerio y la Embajada.

Antes de la entrega inicial de la asistencia prevista que pueda ser suministrada, y cada
seis meses a partir de entonces el Ministerio proporcionaré a la Embajada una certi-
ficacion de la autoridad colombiana competente sobre investigaciones formales o
procesos en curso por graves violaciones de derechos humanos respecto de cada uno
de los miembros de las unidades que se encuentren operando en las zonas designa-
das, asf como sanciones impuestas por dichas violaciones. Asi mismo, el Ministerio
examinard anualmente el uso de la asistencia prevista que suministre el Gobierno de
los Estados Unidos, a fin de asegurar que dicho uso esté de acuerdo con lo aqui pre-
visto. El Ministerio informar4 semestralmente a la Embajada sobre las operaciones
antinarcéticos realizadas por las unidades a las que se haya suministrado la asistencia
prevista, y también proporcionara los informes anuales acostumbrados sobre el uso
de dicha asistencia, conforme a la préctica ya existente entre los dos gobiernos.

El Ministerio facilitard la realizacién de visitas periédicas de personal de la Embajada
alas unidades que hayan recibido la asistencia prevista, para cumplir el propésito del
presente memorando de entendimiento.

Ademas de las disposiciones estipuladas en el presente memorando de entendimien-
to, también se aplicarén a la asistencia prevista las disposiciones del antedicho canje
de notas del 12 de diciembre de 1996.

Queda entendido que, en todo momento, cada gobierno actuara de conformidad con
las exigencias de la legislacién y politicas de su propia nacién. Nada en este parrafo
afectara las obligaciones o compromisos que haya adquirido o pudiera adquirir cual-
quiera de los dos gobiernos en virtud de cualquier otro acuerdo o arreglo. En casos
de desacuerdo acerca de cualquier aspecto del presente memorando de entendimien-
to, incluida su aplicacién en casos especificos, asi como cuando lo consideren necesa-
rio u oportuno, los dos gobiernos se consultaran entre si.

El presente memorando de entendimiento sustituye el documento titulado “Procedi-
miento de Revision por Raz6n de la Asistencia de los Estados Unidos de América bajo
las secciones 506(A)2 y 6147, firmado ad referendum el 29 de abril de 1997.
Cualquiera de los dos gobiernos puede denunciar el presente memorando de enten-
dimiento inmediatamente, previa notificacién por escrito.

Firmado en Washington, el primer dia de agosto de 1997, en los idiomas espafiol e

inglés.

Por el Gobierno Por el Gobierno
de la Reptblica de Colombia

de los Estados Unidos de América







2. ANEXOS ESTADISTICOS (AE)

ANEXO E1. PERSONAL MILITAR ESTADOUNIDENSE EN SERVICIO
ACTIVO EN AMERICA LATINA

Septiembre 30 Septiembre 30 Septiembre 30 Septiemt
IS S T 1995 1996 1996
Total todas las ramas Ejército Total todas las ramas Ejército

Bolivia 24 8 29 9
Brasil 47 7 50 12
Colombia 31 11 44 17
Ecuador 70 56 86 73
México 35 9 36 12
Peri 26 3 26 6
Panamé 6.435 3.904 7.727 5.296
Venezuela 30 8 35 14

Fuente: Departamento de Defensa de Estados Unidos.

ANEXO E2.  COMERCIO INTERNACIONAL DE DROGAS
(AGREGADOS INTERNACIONALES COMPARADOS)

producto
intemo bruto
de Estados gobales extrarjera
Unidos global (1995) (1995)

Fuente: UNDCP, Fondo Monetario Internacional, OECD.
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ANEXO E3.

INCREMENTO EN EL NUMERO DE DROGAS Y

ANEXOS

SUSTANCIAS BAJO CONTROL INTERNACIONAL 1912-1995

NUMERO DE DROGAS

1931

WDROGAS NATURALES |

AROS

1971

1988

1998

Fuente: Bayer 1., Chodse H. The Response: Evolution of International Drug Control 19451995, bo-

rrador para UNT

OCP, 1996.

ANEXO E4. NARCOTRAFICANTES CAPTURADOS 1990-1996
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Fuente: Direccién Nacional de Estupefacientes.
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ANEXO E5. HECTAREAS ERRADICADAS DE COCA Y AMAPOLA 1986-1996

30000 el
25000+
20000-f

150004

Hectéreas

5000

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994
Afos

Whectareas erradicadas de coca
Ohectareas erradicadas de amapola

Fuente: Direccién Nacional de Estupefacientes.

ANEXO E6. PRECURSORES QUIMICOS LIQUIDOS Y SOLIDOS
DECOMISADOS 1986-1996

4000000 —————————————

1995 1996

T v
1996 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994

BEREL Tt ANOS
@SOLIDOS (kilos)
OLIQUIDOS (galones)

Fuente: Direccion Nacional de Estupefacientes.
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ANEXO E7. DATOS DEMOGRAFICOS SOBRE COLOMBIANOS
Y DOMINICANOS EN NUEVA YORK*

LUGAR DE NACIMIENTO
Colombianos Dominicanos  Otros latinos  Blancos no latinos Negros no latinos
% % % % %
EE.UU. 19.0 279 74.3 818 75.9
Fuera de EEUU. 81.0 72.1 257 182 241

LUGAR DE NACIMIENTO EN ESTADOS UNIDOS

Colombianos Dominicanos  Otros latinos  Blancos no latinos Negros no latinos
% % % % %
Nueva York 93.9 93.2 58.5 83.7 69.1
Otros Estados 47 25 27 16.2 301
Puerto Rico 13 43 388 0.1 08
GENERO
Colombianos Dominicanos  Otros latinos  Blancos no latinos Negros no latinos
% % % % %
Masculino 473 463 480 473 4438
Femenino 52.7 537 520 52.8 55.2
EDAD
Colombianos Dominicanos  Otros Latinos Blancos no Latinos Negros no Latinos
% % % % %
Edad promedio
(afios) 32 28 30 41 32
% menores de
18 afios 225 320 303 16.6 284
% 65 afos o més 38 4.0 6.1 19.7 8.7
*  Fuente: Constructing the New York Area Hispanic Mosaic: A Di graphic Portrait of Colombians a

Dominicans in New York. National Association of Latino Elected and Appointed Officia
Educational Fund-The Tomés Rivera Policy Institute.
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ACCESO A EDUCACION (EDADES: 3-25 ANOS)

Colombianos Dominicanos  Otros latinos  Blancos no latinos Negros no latinos
%

| % % % %
‘ Preescolar 48 6.2 6.5 8.6 75
| Primaria y
‘ bachillerato 444 48.6 483 41.1 49.1
- Universidad
(College) 126 10.2 9.1 17.7 10.7
No escolarizados 382 35.1 36.1 326 327

EDUCACION COMPLETADA (18 ANOS DE EDAD EN ADELANTE)

Colombianos Dominicanos  Otros latinos  Blancos no latinos Negros no latinos

% % % % %
0-8 afios 17.0 32.7 216 82 9.0
9-12 afios
(sin grado) 223 254 26.7 11.7 246
. Secundaria 29.1 195 244 26.9 298
| Algunas
universidades 21.6 16.4 19.0 208 24
(College)
Pregrado 6.9 41 53 18.3 79
Posgrado 3.0 19 29 14.1 4.0

EDUCACION COMPLETADA (EDAD 18-24)

Colombianos Dominicanos  Otros latinos  Blancos no latinos Negros no latinos

| % % % % %
0-8 afos 59 103 8.8 17 31
9-12 afios
(sin grado) 244 36.9 39 10.7 31.0
Secundaria 30.3 4.7 285 26.0 316
Algunas
universidades 334 243 4.7 39.0 289
(College)
Pregrado 5.1 35 38 20.9 50

Posgrado 09 04 0.3 16 04




CABEZA DE HOGAR
Colombianos Dominicanos  Otros latinos  Blancos no latinos Negros no latinos
% % % %
Soltero 126 8.9 21.2 381 285
Pareja sin hijos 148 122 17.1 29.1 148
Hombre sin hijos 6.2 35 33 22 2.9
Mujer sin hijos 119 128 109 55 15.1
Pareja con hijos 30.2 258 215 16.7 15.2
Hombre con hijos 35 37 28 05 19
Mujer con hijos p | g 292 188 24 17.7
Otros 9.1 39 43 56 40
PROMEDIO TAMANO FAMILIAR
Colombianos Dominicanos  Otros latinos  Blancos no latinos Negros no latinos
% % % % %
Nimero 36 39 35 3.0 35

PROMEDIO NUMERO DE HIJOS POR CABEZA DE HOGAR

Colombianos Dominicanos  Otros latinos  Blancos no latinos Negros no latinos

% % % % %
Ntamero 0.8 12 0.8 0.4 0.6
IDIOMA HABLADO EN CASA
Colombianos Dominicanos  Otros latinos  Blancos no latinos Negros no latinos

% % % % %
Inglés Gnicamente 53 43 129 76.9 88.9
Espariol 94.2 95.4 85.7 14 28
Otro idioma 05 02 14 217 83

PARTICIPACION DE FUERZA LABORAL ENTRE PERSONAS DESDE LOS 16 ANOS

Colombianos Dominicanos ~ Otros latinos  Blancos no latinos Negros no latinos
% %

% % %

Vinculacién

laboral 64.4 474 50.3 583 54.1
permanente
Temporalmente

desempleado 6.9 8.8 6.4 31 72
Fuera del

mercado 28.7 438 433 386 387

laboral
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SECTOR DE EMPLEO

Colombianos Dominicanos ~ Otros latinos  Blancos no latinos Negros no latinos
% %

% %
Privado con
animo de lucro 785 778 70.9 63.3 60.2
Privado sin
‘ animo de lucro 5.6 54 72 10.0 9.0
- Gobierno 6.9 98 16.6 14.7 27.0
' Independiente 83 62 49 115 36
Familia 08 08 0.5 0.5 03

HORAS SEMANALES TRABAJADAS ENTRE PERSONAS DESDE LOS 16 ANOS VINCULADAS
AL MERCADO LABORAL DESDE 1989

Colombianos Dominicanos Otros latinos Blancos no latinos Negros no latinos
% % %

Administrativo/

profesional 125 9.6 151 38.6 195
Técnico/ventas/
administrativo 257 27.1 323 356 36.6
Servicio 270 22.5 229 10.1 240
. Agrario/forestal/
. pesca 04 04 0.6 04 04
Labor precisién/
reparacion 17.0 17.5 13.7 9.0 79
Operario/
fabricante/obrero 175 23.0 155 6.3 115
INDUSTRIA
Colombianos Dominicanos  Otros latinos  Blancos no latinos  Negros no
: % % % % latinos
%
Manufactura 195 257 16.9 10.9 82
Transporte/
comunicaciones 79 6.6 7.9 82 117
Ventas 219 276 214 18.0 14.1
Finanzas/seguros/
finca raiz 82 55 94 13.1 10.1
Negocios/entrete-
nimiento/servicios 255 223 29.9 37.8 404
profesionales
Servicios 9.2 59 5.0 49 42
personales
Construccién 58 43 5.0 49 42
Administracién
publica 14 19 4.0 41 6.4

Agricultura 0.5 03 0.5 0.5 03
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INGRESOS (1989)
Colombianos Dominicanos  Otros latinos  Blancos no latinos Negros no
% % % % latinos
%
Menos de
US$5.000 13.8 17.8 14.9 112 148
US$5.000-9.999 16.6 229 145 9.2 103
US$10.000-14.999 194 20.6 16.2 8.0 117
US$15.000-19.999 16.6 147 154 91 16.1
US$20.000-29.999 21.6 16.5 228 19.7 258
US$30.000-39.999 74 4.6 9.2 157 124
US$40.000-49.999 23 19 4.0 102 54
US$50.000-74.999 16 0.9 23 10.0 28
US$75.000-99.999 0.3 0.1 04 28 04
US$100.000 0 mas 0.3 0.1 02 42 03
Categoria media US$15.000-  US$10.000-  US$15.000- US$25.000- US$15.000-
19.999 14.999 19.999 29.999 19.999

NIVELES DE INMIGRACION POR DECADA (1930-1993) Y NACIONALIDAD

Colombia Repiblica Dominicana
1930s 1223 1150
1940s 3858 5627
1950s 18048 9897
1960s 72028 93292
1970s 77347 148135
1980s 122849 252035
1991-1993 44754 128834

Nota: los datos sobre inmigrantes para 1980s y 1990s incluyen beneficiarios de la Ley de Reforma de
Inmigracién y Control de 1986 que inmigraron a Estados Unidos en afios anteriores,

Fuente: Servicio de Inmigracién y N izacién de Estados Unidos, 1994. Anuario Estadistico del
Servicio de Inmigracién y Naturalizacion 1993 (tabla 2).

LUGAR DE RESIDENCIA (ESTADO) DE INMIGRANTES DE 1993

Colombia Repiiblica Dominicana
Niimero porcentaje Niimero porcentaje

California 805 63 - -
Connecticut 344 27 - -
Florida 3.075 24.0 2250 5.0
Georgia 129 1.0 - -
Illinois 302 24 - -
Maryland 167 13 & -
Massachusetts 263 21 2233 49
Nueva Jersey 2170 16.9 5.176 114
Nueva York 3.674 287 26.799 59.0
Pensylvania 171 13 - =
Rhode Island 179 14 581 13
Texas 458 36 - -
Virginia 179 14 = b
Otros Estados 903 7.0 8.381 185

Total inmigracion 12.819 45.420
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ANEXO E8. EXTRANJEROS INGRESADOS AL PAIS ENTRE 1990-1995

PAISES LIMITROFES
1990 1991 1992 1993 1994 1995
Venezuela 19.329 27.600 74.326 64.714 68.500 67.028
Brasil 6.631 7.594 7.921 9.205 11.384 11.942
Perd 23.029 31.129 20.238 28.018 25.997 17.726
Ecuador 23.373 37.702 38.850 44.59 51.773 34355
Panama 9.979 13.613 14.417 13.417 16.166 19.280
Fuente: Departamento Administrativo de Seguridad (DAS)-1997.
PAISES AMERICANOS NO LIMITROFES
1990 1991 1992 1993 1994 1995
Canadéa 5.618 16.756 17.580 25.484 25.489 20.881
EE.UU. 66.033 73.180 96.511 106.968 135.063 131.006
México 5.282 7.448 8.682 9.929 14.218 14.088
Bahamas 21 38 80 124 97 139
Barbados 21 30 1.515 80 93 ESS
Costa Rica 13.001 13.401 15.400 15.146 18.099 11.694
Cuba 547 818 1.037 1.741 3.270 3.528
Rep. Dominic. 1.842 1.921 552 2.251 2.951 2927
El Salvador 1.660 1.932 2.037 2.363 2.065 4.440
Guatemala 2.544 3.384 4.043 5.765 7.107 4611
Haiti 149 210 210 241 410 332
Honduras 554 929 1.027 1.209 1.303 1279
Jamaica 97 173 145 2.358 1.026 392
Nicaragua 559 816 1.092 1.030 1.546 2.001
Puerto Rico 4 6 12 19 152 28
Trinidad y Tobago 146 292 268 246 369 286
Islas Virgenes 0 0 31 8 0 8
Argentina 7.265 11.367 12.815 27.854 24.069 21.042
Bolivia 1.403 1.837 2.013 2237 2.358 2407
Chile 6.175 8.270 7.992 8.292 10.191 9.371
Paraguay 344 370 176 570 998 649
Uruguay 962 1.283 2198 1.607 1.522 1.605
Fuente: Depar Ad ivo de Seguridad (DAS)-1997.
PAISES EUROPEOS
1990 1991 1992 1993 1994 1995
Alemania 16.158 18.031 21911 27.854 29.434 23137
Austria 1.206 1.669 1.262 775 2.261 2338
Bélgica 1.230 1.815 336 1.942 2.49 2.355
Bulgaria 43 65 77 81 98 100
Dinamarca 961 1.089 1.123 1318 1.542 1.576
Espafa 11.536 16.466 19.011 25.611 29.107 45726

(Continiia pdgina siguiente)
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(Continuacién Paises europeos)

1990 1991 1992 1993 1994 1995
Finlandia 530 418 640 390 431 466
Francia 7.848 9.801 11.252 12459 25.963 13.823
Grecia 303 294 394 1.983 676 2.078
Checoslovaquia 187 184 249 191 232 313
Hungria 137 158 219 86 303 163
Irlanda 337 391 495 666 843 916
Islandia 19 22 16 31 19 87
Italia 7.921 10.909 13.647 17.815 29.278 22.161
Noruega 785 884 1.102 991 478 1.079
Holanda 6.312 7.542 7.011 8.630 9.565 8.762
Polonia 185 348 226 280 503 478
Portugal 416 587 903 816 1123 1714
G. Bretana 7.325 8.974 12.305 13.663 20.106 15.441
Rumania 208 148 140 312 271 194
Rusia 574 830 741 931 455 1.028
Suecia 1.753 1.804 334 2137 2.658 631
Suiza 4.809 5.809 5.895 2.519 7.955 6.315
Yugoslavia 153 173 799 160 108 237

Fuente: Departamento Administrativo de Seguridad (DAS)-1997.

PAISES ASIATICOS

1990 1991 1992 1993 1994 1995
Corea 1215 1.275 1.284 1.693 1379 2.005
China 787 1.322 1.854 9.064 1518 1416
Taiwan 199 174 250 246 320 209
Filipinas 227 211 274 307 422 641
India 29 455 665 836 1.052 1.350
Irdan 131 114 125 178 218 377
Japén 4.353 4.765 4.336 4.820 5.549 5.603
Jordania 100 147 146 165 141 199
Libano 1.207 1.485 1.638 2.110 2.072 1.602
Malasia 29 43 55 48 124 148
Pakistan 71 115 37 102 118 241
Siria 52, 64 40 69 67 140
Sri Lanka 10 17 11 29 35 86
Tailandia 28 31 66 42 45 142
Turquia 9 107 51 148 259 244

Fuente: Departamento Administrativo de Seguridad (DAS)-1997.

PAISES AFRICANOS

1990 1991 1992 1993 1994 1995
Egipto 47 79 68 85 88 369
Marruecos 24 56 59 75 674 184
Nigeria 10 25 68 44 120 210
Sudéfrica 80 249 132 198 173 265

Fuente: Departamento Administrativo de Seguridad (DAS)-1997.
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OCEANIA Y OTROS
{ 1990 1991 1992 1993 1994 1995
' Australia 1.039 985 1533 1.393 1612 1734
Otros 763 805 827 936 3.990 2832

Fuente: Departamento Administrativo de Seguridad (DAS)-1997.

Namero dounid id en Col
59.572
(Datos de registro de visa ante Direcci6n Extranjeria del DAS hasta abril 18 de 1997)

ANEXO E9. ACTAS DE RECUPERACION DE ESTADOUNIDENSES

(MAYO 1997)*

i Gobernaciones Consulados
Antioquia 97 Georgetown-Guyana 1
Atlantico 11 Boston 126
1 Bolivar 3 Chicago 22
: Caldas 4 Detroit 18
Cesar 2 Houston 73
Cundinamarca 2 Miami 805
Risaralda 3 Los Angeles 117
Santander 1 Nueva Orleans 2
Sucre 1 San Francisco 31
Valle 64 Nueva York 1.928
Washington 130
San Juan de Puerto Rico 10
Atlanta 70

Subtotal en Colombia = 309 Subtotal en el exterior = 3.333

Aproximadamente han recuperado la nacionalidad colombiana desde 1993 hasta la fecha 3.642 per-
sonas de nacionalidad estadounidense.

ANEXO E10. BECAS OTORGADAS A COLOMBIANOS PARA ESTUDIOS
| DE POSGRADO EN ESTADOS UNIDOS

Entidad Ainos/Becas Ndmero
Comisi6n Fulbright (1990-1997) 381
Colciencias (1992-1997) 172
Colfuturo (1991-1996) 175

Fuentes: Comision para Intercambio Educativo Colombia-Estados Unidos (Comisién Fulbright), Col-
ciencias, Fundacién para el Futuro de Colombia (Colfuturo).

*  Ministerio de Reladi B
Total de actas de peraci6n de 121.
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ANEXO E11. RELACIONES CON LOS ESTADOS UNIDOS, DATOS
HISTORICOS (ABRIL 1997)*

El propésito de publicar estas encuestas es reflejar los cambios que se han producido entre
éstos y la solicitud por esta Comisi6n.

1. ZUSTED CONSIDERA QUE ESTADOS UNIDOS ES UNA NACION AMIGA O ENEMIGA
DE COLOMBIA?

20% “o% 6o%

80% 100%
[Eree. o5 s 3 mav. 2706 843 W octme j14s0) B war 2087 1413)

2. EN LAS ACTUALES CIRCUNSTANCIAS QUE VIVE EL PAIS, LA POSICION
DE LOS ESTADOS UNIDOS FRENTE A COLOMBIA, HA SIDO:

Jun/91 Ago/91 Jun/95  Dic.19/95 Dic.21/95 May.27/96 Oct/96 Mar. 29/97

[239] [2055] [806] [221] 1821 [843] [1490] (413)
Muy buena 3% 8% 7% 3% 6% 6% 1% 1%
Buena 28% 43% 27% 22% 27% 26% 15% 23%
Mala 50% 35% 40% 47% 46% 45% 62% 53%
Muy mala 14% 7% 22% 24% 14% 21% 17% 21%
NS/NR 5% 8% 4% 4% 7% 2% 4% 2%

*  Encuesta realizada por Napoléon Franco & Cia. S.A., abril de 1997, para el CEI de la Universidad
de los Andes.
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3. {COMO LE PARECE A USTED QUE EL GOBIERNO DEL PRESIDENTE ERNESTO SAMPER
| HA MANEJADO HASTA EL MOMENTO EL TEMA DE LAS RELACIONES BILATERALES CON
LOS ESTADOS UNIDOS?

BIEN

REGULAR

60% 80% 100%

[ res 05 (844) [ mav. 2796 (843) il oc1me "‘ﬂl

| 4.(ENSU OPINION, QUE TAN NECESARIO ES QUE COLOMBIA MANTENGA RELACIONES
DIPLOMATICAS CON LOS ESTADOS UNIDOS?

:
[
;
|
E NECESARIO

0% 0% 100%

B octse uﬂ
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5. {CREE USTED QUE LAS RELACIONES ENTRE ESTADOS UNIDOS Y COLOMBIA
DEBEN SER AMISTOSAS O, POR EL CONTRARIO, CREE USTED QUE DEBEN SER
DE CONFRONTACION?

0%

o 0% 60

B un e 23s) 3 Ao [2085) | ] FBI.I!;'

6. L.CUAL CREE USTED QUE DEBERIA SER LA PRINCIPAL AYUDA DE LOS ESTADOS UNIDOS
A COLOMBIA PARA ENFRENTAR EL NARCOTRAFICO?

Oct./90 Feb./91 May/91 Ago/91

[2.241] [2.132] [2.085] [2.055]
En dinero 14% 16% . 20% 20%
En tropas 2% 5% 4% 5%
Mejorando las relaciones comerciales 46% 41% 40% 40%
Renovando el Pacto Cafetero 30% 31% 29% 28%
No sabe 6% 7% 7% 8%
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7. {CREE USTED QUE EL GOBIERNO DE ESTADOS UNIDOS ESTA HACIENDO TODO LO

POSIBLE PARA ACABAR CON EL CONSUMO DE DROGAS EN ESE PAIS, O NO?

0CT/0 2241] 4

FEB1[2132)

MAY.91 [2085]

JUN.®1 [239] R el

AGO./91 [2055]

FEB/92[2003)

8. (ESTA USTED DE ACUERDO O EN DESACUERDO CON QUE SE IMPLANTE NUEVAMENTE
EN COLOMBIA LA EXTRADICION DE NARCOTRAFICANTES COLOMBIANOS A PAISES

COMO ESTADOS UNIDOS?

Feb.6/95 Jun/95 Dic.19/95 Dic.21/95 Jun. 30/96 Sep.26/96 Oct/96 Mar. 29/97

[844] [806] [221] [821] 870] [843] [1.490] (413)
De acuerdo 30% 26% 33% 14% 18% 33% 24% 34%
En desacuerdo 69% 72% 66% 84% 81% 63% 70% 65%
NS/NR 1% 2% 1% 2% 1% 3% 6% 1%

ANEXO E12. MISIONES, EMBAJADAS, AGREGADURIAS COMERCIALES,
MILITARES Y CONSULADOS DE COLOMBIA EN EL
EXTERIOR*

EMBAJADAS COLOMBIANAS EN ESTADOS UNIDOS

Embajada Personal diplomitico Personal administrativo
Washington 11 13
ONU (Nueva York) 17 19
Washington (OEA) 9 6

*  Ministerio de Relaciones Exteriores.
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CONSULADOS COLOMBIANOS EN ESTADOS UNIDOS

Consulado Personal diplomitico Personal administrativo
Miami 7
Boston

Atlanta
Houston
Chicago

San Francisco
Los Angeles
Nueva Orleans
Nueva York
Washington

-
NERDNNNNND W

-
O W W N WD

AGREGADOS COMERCIALES AGREGADOS MILITARES
(OFICINAS DE PROEXPORT)

Ciudad Funcionarios

Los Angeles 2 Ejército
Miami Armada
Nueva York Fuerza Aérea
Washington Policia

N oW oW
-

ANEXO E13. ESTRATEGIA ECONOMICA COLOMBIANA

PRODUCCION AGRICOLA EN ALGUNOS PAISES DEL PECC
(Porcentaje del PIB)

Pais 1993 1994 1995 199 1997

% % % % %
Australia 4 32 32 37 35
Canada 2.100 2.106 2111 2.156 ND
Colombia** 20.6 19.7 19.7 195 182
Corea 71 7.0 6.6 6.3 59
China 19.11 18z 20.75 ND ND
EE.UU. 11 12 11 11 11
Indonesia 0.16 0.15 0.14 0.16 ND
Malasia 16.1 146 135 127 119
México 5.84 5.60 6.32 6.16 6.04
N. Zelanda 59 6.2 58 57 56
Paptia N. Guinea 26 26.5 ND ND ND
Pera 11.8 119 12 ND ND
Taipei Chino 3.6 353 349 339 335
Vietnam 299 287 276 ND ND
* Proyecciones

** Fuente: DANE con estimados del Banco de la Repiiblica. Las proyeciones para 1988 en Colombia
son de 17.9%

ND: no disponible
Fuente: Foro de Alimentos y Agricultura del pecc.
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PRINCIPALES PRODUCTOS COLOMBIANOS EXPORTADOS A ESTADOS UNIDOS

Producto Exportado US$ millones %
(enero-octubre 1996) Participacién

Petréleo y derivados 1.709 498
Flores 354 103
Café 304 8.9
Confecciones 253 74
Banano 92 27
Otros 716 209
Total 3.428 100.0
Fuente: Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales.
PRODUCTOS QUE UTILIZAN EL ATPA EN MAYOR PROPORCION
Productos Monto exportado a través del ATPA Utilizacién del ATPA
Flores US$320 millones 65%
Placas y peliculas de plastico US$30 millones 6%
Azicar US$27 millones 5%

. Bolsos y maletines de cuero US$18 millones 4%
Fuente: Ministerio de Comercio Exterior.
COMERCIO BILATERAL ENTRE COLOMBIA Y LOS PAISES DEL PECC (1996)
Pais Expor FOBUS$ Imp CIFUS$ Bal c ial US$
Australia 12.016.000 5.136.000 6.880.000
Canada 109.285.000 364.108.000 -254.823.000
Chile 182.720.000 204.081.000 -21.361.006
China 6.941.000 37.826.000 -30.885.000
Corea del Sur 30.433.000 155.394.000 -124.961.000
EE.UU. 4.090.369.000 5.559.032.000 -1.468.663.000
Filipinas 1.771.000 1.024.000 747.000
Hong Kong 19.285.000 57.134.000 -37.849.000
Indonesia 2.634.000 8.268.000 -5.634.000
Japén 348.664.000 707.346.000 -358.682.000
Malasia 2.298.000 8.298.000 -6.000.000
México 89.268.000 477.012.000 -387.744.000
Nueva Zelanda 3.641.000 2.752.000 889.000
Pert 610.059.000 125.107.000 484.952.000
Rusia 34.253.000 10.283.000 23.970.000
Singapur 10.693.000 29.150.000 -18.457.000
Tailandia 6.315.000 9.179.000 -2.864.000
Taiwan 6.194.000 91.663.000 -85.469.000

Datos suministrados por el Banco de la Repablica.
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DESTINO DE LOS FLUJOS MUNDIALES DE INVERSION EXTRANJERA DIRECTA, 1988-1994
(Entradas netas, en millones de délares y porcentaje del total)

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994

Mundo 156.809 194518 201485 153643 162130 201602 215.508
Paises industrializados 132809 166.100 169.687 112695 113221 127.620 128.267
Paises en desarrollo 24753 28418 31798 40948 48909 73981 87.241
Africa (1) 1.364 2.809 1112 2.237 2.200 2.348 3214
Asia (2) 12593 14.168 18302 20.691 25607 44832 50.178
Europa (3) 472 1.053 1.156 3419 4.555 6.309 6.022
Oriente Medio (4) 1.532 1.138 3.170 1.769 2.063 3722 3.385
América Latina/Caribe (5) 8.792 9.249 8058 12831 14484 16771 24.442
Mundo 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Paises industrializados 84,2 854 84,2 733 698 63,3 59,5
Paises en desarrollo 15,8 14,6 158 26,7 30,2 36,7 40,5
Africa 09 14 06 15 14 12 13
Asia 8,0 73 91 135 158 22 233
Europa 03 05 06 22 28 31 28
Oriente Medio 1,0 06 1,6 12 1,3 18 16
América Latina/Caribe 56 48 40 84 89 83 11,3

(1) Africa abarca todos los paises del continente excepto Libia y Egipto.

(2) Asia incluye los paises del Sur y Sudeste de Asia.

(3) Europa comprende los paises de Europa Central y Oriental, Chipre, Malta y Turquia.

(4) Oriente Medio comprende la regi6n de Oriente Medio m4s Egipto y Libia.

(5) América Latina y el Caribe se refiere al Hemisferio Occidental.

Fuente: IMF: Balance of Payments Statistis Yearbook, 1995, Part. 2, Washington DC; IDB, Basic Socio Eco-
nomic Data, IDB Information System, Washington D.C.; UNCTAD, World Investment Report 1995, Nueva
York, Ginebra.
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DISTRIBUCION GEOGRAFICA DE LOS FLUJOS DE IED PROVENIENTES DE LA UNION
EUROPEA, EUROPA, JAPON Y EE.UU., 1987-1988 Y 1992-1993
(Valores como porcentaje del total de los flujos netos de IED)

Unién europea (1) Europa (2) EE.UU. Japén

1987.88 1992.93 198788 1992-93 1987-88 199293 198788 1992-93
Mundo 100,0 1000 - - - - - -
intra-UE (3) 417 633 - - - - - -
Extra-UE (4) 583 367 - - - - - -
Mundo (exceptointraUE) 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000  100.0
Paises industrializados 744 56.4 759 60.6 68.4 56.6 711 69.3
Uni6n Europea - - - - 38.1 379 182 198
EE.UU 57.6 443 50.0 420 - - 453 407
Japén 09 f 07 % 47 24 - -
Paises en desarrollo 256 436 241 39.4 316 434 290 307
Africa (5) 04 26 04 22 5 08 12 1.1
PECO (6) 02 89 02 77 - 13 00 02
América Latina/Caribe (7) 6.4 17 7.1 12 302 278 140 87
Oriente Medio (8) 17 21 15 18 a 21 05 16
Sur y Sudeste de Asia 28 109 26 103 40 106 130 186
Otros (9) 141 74 123 6.1 g 07 0.1 05

(1) La Uni6n Europea consta de Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espaia, Finlandia, Francia,

[talia, Luxemburgo, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido y Suecia.

Europa comprende los Estados miembros de la Unién Europea (excepto Grecia e Irlanda) y

Suiza.

(3) Intra UE se refiere a los flujos de IED entre Estados miembros de la Unién Europea.

(4) Extra UE designa los flujos desti dos a pafses no miembros de la Union Europea.

(5) Africa comprende todos los pafses del continente, incluidos Libia y Egipto.

(6) PECO abarca los pafses de Europa Central y Oriental y la ex URSS.

(7) América Latina y el Caribe comprende todos los paises de la region.

(8) Oriente Medio se compone de los paises de la region, Turquia y Chipre.

(9) Otros comprende, en particular, los flujos no localizados y no especificados hacia paises en de-
sarrollo y territorios del ultramar.

_ Datos no disponibles, ningtin flujo registrado, flujo no declarado con fines de confidencialidad,
flujo nulo o insignificante.

. Como el valor correspondiente es negativo, el total regional parece superior al 100%.

Fuente: OECD, International Direct Investment Statistics Yearbook 1995, Paris.

(2
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TOTAL DE LOS FLUJOS DE IED HACIA AMERICA LATINA Y EL CARIBE
(INCLUYENDO PARA{SOS FISCALES Y OTROS FLUJOS) 1980-1994
(Flujos netos, en millones de délares)

Promedio Promedio Promedio
anual anual anual

198084 196589 199094 1990 1991 1992 1993 1994
Alemania 389 309 593 388 880 29 500 903
Austria 3 5 18 36 10 3 8 35
Bélgica 16 43 188 54 1229 147 285 203
Dinamarca 13 2 23 23 2 47 28 15
Espafa 188 174 597 145 377 207 56 2199
Finlandia 1 27 41 23 4 145 2 36
Francia 273 159 39 348 5 257 1054 294
Italia 152 250 212 47 334 48 7
Paises Bajos 104 202 608 650 737 202 873
Portugal 1) < 8 0(2) 1 2 43 1
Reino Unido 861 1660 1760 2213 133 2548 141 2863
Suecia 70 30 2% 131 10 -1 12 7
Uni6n Europea 2.069 3081 4450 4059 3693 3795 3676  7.030
Suiza 17 604 109 2523 1062 539 1674 317
Europa 2186 3685 5546 6582 4755 4334 5350 6712
EEUU. 2.728 2878 9618 4797 7157 9639 12831 | 13665
Japén 1.009 1815 688 887 946 7 07 1667
Europa +EU+Japén 5.923 8378 15852 12266 12858 14019 18074 22044

(1) Datos no disponibles, ningtn flujo registrado, flujo no declarado con fines de confidencialidad,
flujo nulo o insignificante.

(2) Elvalor registrado es menor que 0.5 pero mayor que 0.

Fuentes: Datos suministrados por la ocpEDCD, Paris; Banco de Espafia, Madrid; Banque Nationale
de Bélgique, Bruselas; Banque de France, Paris; Central Statistical Office, Newport; Danmarks Na-
tionalbank, Copenhague; De Nederlandsche Bank, A dam; Deutsche Bundi Frankfurt;
Osterreichische Nationalbank, Viena; Schweitzerische Nationalbank, Berna; Secretaria de Estado de
Comercio, Madrid; Suomen Pankki-Finlands Bank, Helsinki; Sveriges Riskbank, Estocolmo, y Ufficio
Italiano dei Cambi, Roma.
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FLUJOS DE IED HACIA COLOMBIA, 1980-1994

. (Flujos netos, en millones de d6lares)

Promedio Promedio Promedio
anual anual anual
1980-84 1985-89  1990-94 1990 1991 1992 1993 1994

Alemania 2 0 2 19 23 -3 52 29
Austria - - - - - - = :
Bélgica 0 0 1 0 2 2 -1 10
Dinamarca # - 0 # = 0 -2
Espafa 2 2 12 2 % 7 28 18
Finlandia - - - r 2 E

Francia 10 7 -10 1 -14 38 110 -195
Italia 1 0 0 ! -1 1 1 1
Paises Bajos 2 2 39 20 2 23 25 125
Portugal . : g < .
Reino Unido 8 9 -100 36 -496 3 -368 300
Suecia s 0 5 3 A 26

Unién Europea 25 21 -39 88 -454 38 -154 287
Suiza 15 - - - 13 62
Europa 25 21 24 88 -454 38 -141 349
EE.UU 240 473 169 115 39 182 137 372
Japén 6 1 13 59 0 - - 8
Europa +EU+Japon 271 451 159 262 -414 220 -4 729

Fuentes: Datos suministrados por la OCDEDCD, Parfs; Banco de Espaia, Madrid; Banque Nationale
de Bélgique, Bruselas; Banque de France, Paris; Central Statistical Office, Newport; Danmarks Na-
tionalbank, Copenhague; De Nederlandsche Bank, Amsterdam; Deutsche Bundesbank, Frankfurt;
Osterreichische Nationalbank, Viena; Schweitzerische Nationalbank, Berna; Secretaria de Estado de
Comercio, Madrid; Suomen Pankki-Finlands Bank, Helsinki; Sveriges Riskbank, Estocolmo, y Ufficio

Italiano dei Cambi, Roma.
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TOTAL DE FLUJOS DE IED PROVENIENTES DE EUROPA, JAPON Y EE.UU. HACIA AMERICA
LATINA Y EL CARIBE, 1980-1994
(Flujos netos, en millones de délares)

Promedio Promedio Promedio
anual anual anual
1980-84  1985-89  1990-94 1990 1991 1992 1993 1994
América Latina/Caribe 2873 2355 9.200 5.346 6.802 7.236 9.860 16.757

Argentina 456 187 1.066 398 839 841 1305 1947
Bolivia 0 0 2 - 2 5 2 3
Brasil 1.240 1729 2970 2.054 1.768 3.088 3767 4173
Colombia 271 -451 159 262 -414 220 4 729
Costa Rica 8 2 93 1 14 57 18 273
Chile 140 274 639 395 467 255 423 1.656
Ecuador 19 53 83 -55 -39 52 228 231
El Salvador 0 -1 1 - 3 1 1 0
Guatemala 51 30 14 -1 -1 ¥ 45 18
Guyana 1 3 6 8 12 0 4 5
Haiti 0 0 0 1 - 0 ~ 0
Honduras 3 0 -3 10 3 -36 13 -6
Jamaica 6 -10 198 70 69 143 u43 464
Meéxico 527 609 2727 2451 2497 1.666 2701 4322
Nicaragua - -1 1 1 0 1 4 0
Paraguay 15 1 5 5 -5 12 3 13
Perti 143 -110 264 -356 -28 -40 87 1.658
Rep. Dominicana 4 5 13 4 1 201 197 164
Surinam 4 -1 1 -1 - 1 3 0
Trinidad y Tobago -5 -84 74 -88 8 82 133 233
Uruguay 13 16 46 44 7 27 0 121
Venezuela -16 101 743 143 1571 654 594 753
Comunidad Andina 417 -406 1.250 4 1.092 891 902 3.374
América Central 56 31 105 11 18 29 180 286
Grupo de los 3 782 260 3.629 2.855 3654 2540 3.290 5.804
Mercosur 1724 1933 4.087 2.501 2638 3.968 5.075 6.253
Paraisos Fiscales 2407 4.803 5.232 3.849 4.060 5764 6.612 5.875
Otros flujos 642 1220 1420 3.071 1995 1.020 1.601 -587
Total 5.923 8.378 15.852 12.266 12.858 14.019 18.074 22.044

Fuentes: Datos suministrados por la 0cDEDCD, Paris; Banco de Espaa, Madrid; Banque Nationale
de Bélgique, Bruselas; Banque de France, Paris; Central Statistical Office, Newport; Danmarks Na-

ionalbank, Copenhague; De Nederlandsch Bank, A dam; Deutsche Bundesb k, Frankfurt;
Osterreichische Nationalbank, Viena; Schweitzerische Nationalbank, Berna; Secretaria de Estado de
Comercio, Madrid; Suomen Pankki-Finlands Bank, Helsinki; Sveriges Riskbank, Estocolmo, y Ufficio
Italiano dei Cambi, Roma.
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FLUJOS DE IED DE ESTADOS UNIDOS HACIA AMERICA LATINA Y EL CARIBE, 1980-1994
(Flujos netos, en millones de délares)

Promedio Promedio Promedio
anual anual anual
1980-84 198589  1990-94 1990 1991 1992 1993 1994

América Latina/Caribe 1.263 941 6.732 3217 4.970 5.568 8325  11.582
Argentina 245 1 675 164 415 586 939 1.270
Bolivia - - - - - - - -
Brasil 434 892 2.243 1.054 869 2484 3.304 3.504
Colombia 240 -473 169 115 39 182 137 372
Costa Rica - - 82 - - 38 108 262
Chile 68 144 435 293 226 19 168 1292
Ecuador 13 34 74 -19 -46 33 222 182
El Salvador - - - - - - . =
Guatemala - - 12 4 32 22
Guyana - - - - - - - -
Haiti - - - - - - & 2
Honduras - - -6 - - -36 13 -6
Jamaica - -18 135 57 66 124 197 231
México 198 516 2232 1.949 2183 1.261 2472 3293
Nicaragua - = = - - s =
Paraguay - - - - 3 $ z
Pera 130 -78 -41 -346 -26 -7 -5 178
Rep. Dominicana - - 108 - - 200 181 158
Surinam - - - - - - -
Trinidad y Tobago 3 -85 46 -89 4 66 122 137
Uruguay - - - - - - - -
Venezuela -62 7 569 39 1.248 437 435 687
Comunidad Andina 321 -510 77 2211 1215 645 789 1419
América Central - - 87 - - 6 153 278
Grupo de los 3 376 50 2970 2103 3.470 1.880 3.044 4352
Mercosur 678 893 2918 1218 1.284 3.070 4.243 4.774
Paraisos Fiscales 1.099 1.558 2.866 1.463 2.176 4283 4.189 2219
Otros flujos 367 379 19 17 1 -212 317 -136
Total 2.728 2.878 9.618 4.797 7.157 9.639 12.831 13.665

Fuentes: Datos suministrados por la OCDEDCD, Paris; Banco de Espafia, Madrid; Banque Nationale
de Bélgique, Bruselas; Banque de France, Paris; Central Statistical Office, Newport; Danmarks Na-
tionalbank, Copenhague; De Nederlandsche Bank, A d Deutsche Bundesbank, Frankfurt;
Osterreichische Nationalbank, Viena; Schweitzerische Nationalbank, Berna; Secretaria de Estado de
Comercio, Madrid; S Pankki-Fi ds Bank, Helsinki; Sveriges Riskbank, Estocolmo, y Ufficio
Italiano dei Cambi, Roma.
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STOCK DE LA IED EN COLOMBIA SEGUN EL PAIS DE ORIGEN, 1980-6/1995
(En millones de délares y porcentaje del total)

1980 % 1985 % 1990 % 6/1995 %

Alemania 30 28 48 22 69 20 130 20
Austria 1 0.1 1 0.0 1 00 3 0
Bélgica 10 1.0 35 15 36 1.0 70 11
Dinamarca 2 02 2 0.1 3 0.1 3 0.0
Espana 5 0.5 12 05 21 06 69 11
Finlandia 0 0.0 0 0.0 0 00 2 0.0
Francia 26 25 34 E - 52 15 140 21
Italia + 04 4 02 3 0.1 25 04
Paises Bajos 25 23 37 17 5 16 126 19
Portugal - - - < B ¥ - E
Reino Unido 36 34 172 7.7 132 38 279 43
Suecia 16 15 24 11 36 1.0 73 11
Uni6n Europea 155 146 369 16.5 409 117 920 14.1
Suiza 9% 9.0 112 5.0 173 49 239 37
Europa 250 236 481 215 582 16.6 1159 17.7
EE.UU. 574 54.1 1.429 64.1 2473 70.6 3.760 57.5
Canada 41 39 62 28 56 i6 139 21
Japén 12 11 39 18 41 12 118 18
Argentina 1 01 1 01 2 01 14 02
Brasil 3 03 = 0.1 2 0.1 26 0.4
Colombia - - - - = < % 2
Chile 0 0.0 0 0.0 1 0.0 43 0.7
Ecuador 21 19 22 1.0 28 0.8 89 14
México 5 0.5 7 03 11 03 25 0.4
Pera 1 0.0 8 04 6 02 13 0.2
Uruguay 2 0.1 0 0.0 2 0.1 9 0.1
Venezuela 45 43 49 22 82 23 25 34
Otros ALC 0 0.0 0 0.0 1 0.0 1 0.0
América Latina/Caribe 7z 72 91 41 134 38 444 6.8
Paraisos Fiscales 103 ~ g 124 56 195 5.6 884 13.5
Otros paises 3 03 4 02 19 05 31 0.5
Total 1061 1000 2231 1000  3.500 1000 6535  100.0

Nota: Este cuadro no incluye la IED en el sector petrolero.

Fuente: Cepal, Directorio sobre inversién extranjera en América Latina y el Caribe, Santiago de Chile, 1993;
datos proporcionales por el Banco de la Repiiblica y 1a Corporacién Invertir en Colombia (Coinvertir)
Santafé de Bogota.
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STOCK DE LA IED EN COLOMBIA SEGUN EL SECTOR ECONOMICO, 1980-6/1995
(En millones de délares y porcentaje del total)

487

1980 % 1985 % 1990 % 6/1995 %
Sector Primario 65 6.1 748 335 5584 747 7489 612
Agricultura 1 1.1 12 0.6 22 03 78 06
Mineria, canteras, petréleo 54 51 736 33.0 5562 74.4 7411 60.6
Sector Secundario 750 707 1127 50.5 1485 199 2487 203
Alimentaci6n, bebidas, tabaco 78 73 158 71 212 28 383 31
Textiles, cueros, vestidos 40 k 50 22 56 0.7 k;\ 110 09
Quimica, caucho, plasticos 289 272 494 221 590 7.9 1014 83
Minerales, metales combustibles 54 51 82 37 102 14 279 23
Magquinaria 191 18.0 207 93 330 44 454 37
Material de transporte > * % - o = * %
Otras manufacturas 98 93 136 6.1 196 26 247 20
Sector Terciario 246 232 356 159 408 55 2256 184
Comercio de distribucién 9% 9.1 138 6.2 169 23 362 30
Transporte y comunicaciones 32 3.0 32 15 34 05 308 2.5
Finanzas y seguros 102 96 163 7.3 159 21 1332 109
Otros servicios 16 15 22 1.0 47 0.6 254 21
1061 100.0 2231 100.0 7478 1000 12235 100.0

Total

Fuente: Cepal, Directorio sobre inversidn extranj

iera en América Latina y el Caribe, Santiago de Chile, 1993;

datos proporcionales por el Banco de la Repiiblica y la Corporacién Invertir en Colombia (Coinvertir)

Santafé de Bogota.

STOCK DE INVERSION EXTRANJERA DIRECTA EN COLOMBIA SEGUN PAIS

DE PROCEDENCIA (1991-1996)

Millones de US$ 1991 1992 VAR 1993 VAR 199 VAR 1995 VAR 19% VAR
g % % % % %
América del Norte 2557 2661 41 2819 6 3615 282 4250 176 4840 139
Estados Unidos 2491 2588 39 2742 6 3478 268 4091 176 4637 133
Canadé 6 73 106 78 7 137 756 159 161 204 283
América Central y Antillas 231 324 403 428 32 676 579 1081 599 1713 585
América del Sur 123 162 317 260 60 32 238 514 596 621 208
Europa 614 729 187 803 10 1063 324 1348 268 2165 606
Asia 7% 7 Ak 3 101 347 138 366 158 145
Otros paises 3 4 333 B8 2 600 11 4500 16 455
TOTAL 3602 3953 97 4390 11 5779 316 7342 270 9513 296
Participaci6n de la
inversion de USA (%) 692 655 625 60.2 55.7 487
Participacion de la
inversion de Europa (%) 170 184 183 184 184 2.8

Nota: se excluye inversion en petréleo.
Fuente: Banco de la Reptblica, Departamento de Cambios Internacionales/Célculos CEA.




488 ANEX0S

STOCK DE INVERSION EXTRANJERA EN PETROLEO Y GAS EN COLOMBIA SEGUN PAIS
DE PROCEDENCIA (1991-199)

Millones de US$ 1991 1992 VAR 1993 VAR 1994 VAR 1995 VAR 1996 VAR

% % % % %
América del Norte 1536 1628 6. 1721 6 1857 79 2042 10 2295 124
Estados Unidos 1490 1581 6.1 1669 6 1797 77 1983 104 2234 127
Canada 46 22 52 1 60 154 60 0 61 124

47
Ameérica Central y Antillas 20 % 20 30 25 36 20 42 167 63 50
Ameérica del Sur 5 5 0 5 0 5 0 7 40 9 286
854
0

Europa 557 533 1132 33 1410 246 1819 290 2325 278
Asia 0 0 0 0 0 0 10 "CCOEREEREE
Otros paises 15 .15 8 .8 0 15 0 15 TRLCAE gl
TOTAL 2133 2526 184 2903 15 3323 145 3935 184 4727 201
Participaci6n de la

inversién de USA (%) 699 626 575 54.1 50.4 473
Participacion de la

inversi6n de Europa (%) 2.1 338 39.0 424 462 492
Fuente: Banco de la Repiiblica Dep de Cambios Internacionales/Clculos CEA.

PARTICIPACION EN EL STOCK TOTAL DE INVERSION (1991-1996)

Millones de US$ 1991 192 VAR 1993 VAR 199 VAR 1995 VAR 1996 VAR
% % % % %

América del Norte 4093 4290 5 4541 6 5471 205 6292 15 7135 134
Estados Unidos 3981 4169 47 4411 6 5275 196 6074 151 6871 131
Canad4 12 121 8 130 7 559 - 5157 1219 uutht 210 vy il
AméricaCentraly Antillas 251 348 39 458 32 712 55 UB 57 1% L
América del Sur 127 166 31 24 59 327 24 521 59 60 209
Europa 171 1583 352 1935 22 2472 278 3167 281 4489 417
Asia ... 23 R 0 101 0 148 018" 2
Otros paises 18 18 0 “e 6 198Gy Vi 27 gl lhggishig s
TOTAL 5734 6478 13 7292 13 9100 248 11278 239 14241 263
Participaci6n de la
inversién de USA (%) 694 644 60.5 58.0 539 482
Participaci6n de la
inversion de Europa (%) 204 244 2.5 272 28.1 315

Fuente: Banco de la Repiiblica, Depar de Cambios Internacionales/Célcules CEA.
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