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Politica internacional, paz interna e interés nacional

El tema de la relacién politica exterior y politica interna ha suscitado
no sélo debate en circulos académicos, sino que también ha influido
en los criterios de accién que hace a la practica de los Estados.*

La creciente interdependencia internacional entre las naciones,
actores y agendas teméticas ha ido borrando las fronteras entre lo
estrictamente doméstico y lo especificamente externo. En la praxis
politica y diplomatica aparece cada vez mas claro el hecho de que
separar ambas esferas puede conducir a graves errores que operan
en desmedro del interés y la seguridad nacionales, tanto para el
diagnéstico como para la formulacién de las relaciones internaciona-
les de un Estado.

Los desarrollos ocurridos en el escenario mundial durante las
Gltimas dos décadas han generado diversas modificaciones que afec-
tan decididamente el comportamiento de los Estados. Primero, el
Estado aparece como "sobrecargado” con funciones para el mante-
nimiento y consolidacién de la paz, la seguridad, el desarrollo y €l
bienestar interno. Segundo, el Estado ha ido perdiendo autonomia
en el control de la compleja red de factores y agentes que pueden
influir en el logro de objetivos vinculados a las funciones menciona-
das.

Cabe resaltar ademés que, de alguna manera, las variables
citadas (politica internacional, paz interna e interés nacional) se
"entrecruzan” en el Estado.? Paralelamente, corresponde a éste Ia
colaboracién y ejecucién de una determinada politica exterior y la

(EL presente ensayo constituye una versién corregida, ampliada y editada del Memorando
sobre "Politica Internacional y Pacificacién Nacional”, suministrada a la Comisién de Estudios
sobre la Violencia coordinada por el Dr. Gonzalo Sdnchez G.y convocada en enero de 1987
por el entonces Ministro de Gobierno, Dr. Fernando Cepeda Ulloa.

[2leinz R. Sonntag, "El Estado, la seguridad y la paz en América Latina", Cuadernos de
Divulgacién, N2 1, Centro de Investigacién y Accién Social, México D. F., junio de 1986, p. 13.
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defensa de los intereses mayoritarios de una nacién. Esto Gltimo no
puede estar desligado de la preservacién de la paz, la proteccion de
la seguridad y la consolidacién de formas democréticas y pluralistas
de convivencia.

Asf entonces, lo expuesto conduce a evaluar los elementos que
pueden llevar a incrementar la libertad de los Estados en el manejo
de aquellos factores claves para asegurar la paz, la mayor inde-
pendencia internacional y el avance de los intereses vitales y mayo-
ritarios de una nacién. Lo fundamental es tener en cuenta que la
ligaz6n entre lo interno y lo externo es de tal naturaleza que no es
posible operar a un solo nivel para el logro de dichos objetivos o
asumir la existencia de un completo control sobre la intrincada trama
de fenémenos que impactan e influyen sobre ambas dimensiones. A
mayor ideologizacién en la practica de las relaciones internacionales
por parte de un Estado necesitado de reconstruir la paz y la estabili-
dad internas, mayor es la pérdida de espacio, maniobra y dominio
ante factores y agentes externos y mas creciente la probabilidad de
“internacionalizar”, con consecuencias negativas, los antagonismos
domésticos. A su vez, cuanto més extendido es el uso de mecanismos
de fuerza para el logro de la estabilidad interna, menor es el grado
de percepcién de seguridad, més se erosiona la legitimidad del régi-
men politico y mayor es la necesidad de recurrir al apoyo de actores
externos en los terrenos militar, econdmico y diplomético; lo cual
recorta los méargenes de accién internacional, condiciona el proyecto
de una politica exterior relativamente auténomay favorece unrefor-
zamiento de la subordinacién externa que estrecha las opciones
politicas internas en aras de encontrar vias consensuales para la
resolucién de los conflictos domésticos.

Una posicién realista en materia externa también requiere
-como lo dijera Hans J. Morgenthau- de una buena cuota de "pru-
dencia y moderacién”.? Ideologizar los criterios de accién politica
internacional lleva, generalmente, a polarizar posturas y actuar, en
forma concomitante, bajo un encuadre referencial bipolar y exclu-
yente. Ello no asegura mayor distensién ni mejor proteccion de los
intereses de las mayorias nacionales. Por el contrario se asume, en el
campo doméstico, una disputa externa entre las grandes potencias y
se exacerban las tensiones sin separar lo basicamente interno de lo

BlVer, en particular, la Parte 10 (Capitulos 31 y 32) del texto de Hans J. Morgenthau, Politics
among Nations, (New York: Alfred A. Knopf, 1985), Sexta Edicién.
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fordneo. Se magnifica el conflicto local, confundiéndolo con uno de
mayor magnitud que esté totalmente fuera de alcance y control para
los Estados menores del sistema internacional. Diversos ejemplos en
el Tercer Mundo son claras demostraciones de que ha sido dificil (si
no, imposible) resolver, a través de medios pacificos, situaciones
altamente conflictivas y con profundos niveles de violencia que agrie-
tan la paz y la convivencia internas, preservando alineaciones irres-
trictas con los polos de poder mundial y respondiendo a la mismas
con criterios resultantes de la confrontacion Este-Oeste. Muy al
contrario, se han potenciado los antagonismos y las contradicciones
locales.

Lo deseable parece, entonces, asegurar el maximo posible de
‘control sobre las dimensiones internas y externas. Pero mas atn,
reconocida la vinculacién entre ambas, parece relevante encontrar
alternativas para "desvincular” selectivamente aquellos aspectos que
se refuerzan a nivel doméstico e internacional para hacer més amplio
el conflicto local. Los analistas y estudiosos de la temética interna-
cional explican como ha aumentado el hnkage y la "mutua depen—
dencia" entre las naciones y actores mundiales.* Cabe preguntarse si
desdela 6ptica de un actor periférico interesado en consolidar su paz
y seguridad internas, el linkage total es conveniente o robustece la
defensa de los intereses nacionales. De lo anterior se pueden des-
prender algunas interrogantes. ¢ Vincular preferentemente todos los
tépicos y las cuestiones de la agenda de las relaciones entre un pafs
periférico y un pafs central ayuda al propésito de una mayor autono-
mia en el manejo de la paz interna y la resolucién de los factores
causantes de la violencia? {Asumir compromisos que se convierten
en alianzas automaéticas y permanentes no provoca una mayor de-
pendencia? {Dicha subordinacién no supedita el manejo interno a
pautas directrices ajenas al tratamiento soberano de los conflictos
domésticos? Como bien afirma Carlos Pérez Llana resulta funda-
mental para un Estado neutrahzar las 1nterdependenc1as negativas
y optimizar las positivas". 5 Esto es atn més prlorltarlo parala conser-
vaciény la expansion de la pazinterna y requiere del establecimiento
de una estrategia automatizante a favor de un "desligamiento selec-

[IVer, entre otros, James N. Rosenau (ed.), Linkage Politics, (New York: Free Press, 1969), y
Robert O. Keohane y Joseph S. Nye, Power and Interdependence: World Politics in Transition,
(Boston: Little, Brown and Co., 1977).

BB}Carlos Pérez Llana, "Relaciones Internacionales y Transicién Politica”, Estudios Internacio-
nales, Afio XIX, N2 73, enero-marzo 1986, p. 38.
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tivo" de las cuestiones fundamentales de politica exterior de un actor
mas débil frente a otro mejor dotado de recursos y en términos de
atributos de poder.

Por lo tanto reconocer la influencia de factores externos en
el desarrollo de procesos de alta inestabilidad interna no significa
exacerbar los conflictos a través de una mayor "internacionalizacion”
que identifica las fuentes y las causas de violencia en elementos
exclusiva y excluyentemente foraneos y que por ello lleve a optar
por ideologizar, casi en forma maniquea, la politica exterior de
un Estado . Esto trae aparejado el privilegiamiento de instrumentos
de fuerza para dar respuesta a las crisis politicas y la intensificacién
de una dependencia unilateral para el sostén de ese Estado.

Siun Estado escoge como estrategia "nacionalizar” la bisqueda
dela pazyla estabilidad politica y democriética, entonces resulta clave
la necesidad de fortalecer el frente internacional, atenuando (en vez
de agravar) las tensiones externas, evitar eventuales intentos de
desestabilizacién por parte de diferentes actores foraneos, distanciar
el conflicto local de una posible internacionalizacién del mismo;
deslindar el interés nacional del interés estratégico del hegemén
regional o hemisférico para no reproducir interna y regionalmente la
confrontacién Este-Oeste; proyectar una imagen de reconciliacién y
cambio, y buscar aislar el maximo posible la problemaética de violencia
nacional del entorno global para tornarla més manejable y factible
de mitigarse por conductos pacificos y consensuales. As{ mismo, una
consideracién importante para un Estado que desea ensanchar sus
mérgenes de autonomia externa es el aumento de su poder neg001a-
dor frente a sus contrapartes.

Aqui surge otra inquietud. ¢Puede un Estado periférico incre-
mentar su poder de negociacidn si internamente no consolida la paz
y la reconciliacién de la sociedad? Indudablemente, la potencialidad
y la capacidad de negociacién frente al sistema internacional y sus
actores mas poderosos decrece en la medida en que se mantiene una
tensionantey polanzante inestabilidad politica. Pareceria existir una
alta correlacidn, en varios ejemplos del Tercer Mundo donde persis-
ten o se expanden conflictos internos, entre bajo poder negociador
externo y altos niveles de violencia local. Esto pasa a coincidir con
una lenta pero creciente subordinacion internacional a determinados
centros de poder y un deterioro en los recursos diplométicos, econd-
micos y politicos del Estado.
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Por otro lado, el resquebrajamiento de la paz interna y la
potenciacién de las disputas domésticas conduce a destinar maés
fondos para material de seguridad, lo que reduce la disponibilidad
de recursos para programas sociales de desarrollo y para fortalecer
el espacio de maniobrabilidad externo ante actores més poderosos
y dotados de mayor instrumental diplomdtico y econdmico.

Concomitante a ello, sin embargo, el Estado parece "ganar" en
términos de mayor seguridad. Prevalece la sensacion de incertidum-
bre y vulnerabilidad. Sin el 4nimo de dibujar un "fatalismo" histérico,
se puede observar como se generan una suerte de diferentes "circulos
viciosos" : mayor conflicto interno, mayor gasto en seguridad // menor
.€nfasis en la resolucién pacifica de las controversias y luchas socio-
politicas, mayor percepcién de inseguridad // mayores recursos para
el 4rea militar, menores recursos para el crecimiento econémico y
menor voluntad politica para una estrategia redistributiva de la ri-
queza//menor capacidad recursiva general, mayor condicionamiento
externo // mayor dependencia internacional, menor poder de nego-
ciacién // menor poder negociador, menores posibilidades de di-
versificacion externa // menor margen de insercién exterior diversifi-
cada, mayor alineamiento // mayor subordinacién a un polo de poder
singular, menor capacidad de maniobra y accidn global. En sintesis,
el Estado se debilita, se recorta su autonomia y resulta incapaz de
comprometerse con una alternativa de pacificacion interna a través
del didlogo, la reconciliacién y la negociacién. Todo esto, al mismo
tiempo, restringe el manejo del Estado de aquellas variables que
pueden brindarle, interna y externamente, una posicién de solidez e
independencia.

Ciertamente, el Estado pasa a perder control de los instrumenos
y recursos que pudieran mantener y expandir su poder de nego-
ciacién. Ello, en el caso de un pafs periférico del sistema inter-
nacional, limita todavia més su politica exterior y produce un impacto
sensiblemente negativo en la politica doméstica.

A esta altura, podriamos mencionar un modo adicional de
vinculacién entre lo interno y lo externo, el cual se manifiesta en el
terreno econdmico. Si un Estado asume una accién en favor de la
paz, aquella se vera siempre limitada si no se pone en marcha, en
forma correspondiente, una politica socio-econdmica que alivie la
precaria situacién de los sectores mas desprotegidos y empobrecidos
de la poblacién los cuales, paralelamente, son los méas vulnerables a
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las diversas expresiones de violencia. En los que se refiere a las
relaciones econdmicas internacionales cabria buscar un mejoramien-
to del poder de negociacién externo para que pueda asegurarse una
mds amplia autonomia en el manejo y la direccién de las decisiones
economicas internas. La adopcién de estrictas medidas de austeridad
econdmica que recaen prioritariamente en los sectores de menores
ingresos y que operan en desmedro de una estrategia de reforma y
reconciliacién nacional, pueden llevar a incurrir en altos costos que
afectan, de hecho, la bisqueda de la paz y la legitimidad de los
gobiernos. No se puede operar a nivel simplemente "superestructu-
ral" para promover y asegurar un nuevo consenso politico e institu-
cional.

La encrucijada producida por los abultados e impagables vo-
limenes de endeudamiento externo en paises del Tercer Mundo,
coloca a los Estados ante el dilema de c6mo afianzar la paz y la
seguridad a través de alternativas que no socaven la estabilidad
politica interna ni su autonomia internacional. Este es un punto
crucial en la coyuntura que vive Latinoamérica y que est4 profun-
damente ligado al proceso de democratizacién regional, y, en par-
ticular a los casos en que la situacién doméstica recorre un delgado
hilo entre las aspiraciones de paz y las manifestaciones de guerra.

Adicionalmente, es relevante mencionar que, en lo que respec-
ta a la interrelacién entre lo nacional y lo internacional, también se
plantea un aspecto en lo que hace a las relaciones entre lo civil y lo
militar. Cuando los Estados no han logrado preservar la paz domés-
tica, es posible observar una tendencia hacia un mayor protagonismo
de las fuerzas armadas en lo referente a la toma de decisiones en el
campo internacional, con un desplazamiento gradual y explicito de
los actores civiles del manejo externo. A una creciente autonomia en
lo que tiene que ver con las politicas relacionadas con el orden
publico interno, por lo general, se suma un elevado activismo e
influencia en las orientaciones de politica exterior. Esto impide el
control civil sobre los estamentos militares y debilita las posibilidades
de alcanzar la pacificacidn y la estabilidad por medios no violentos.
El trégico ejemplo guatemalteco en afios recientes es demostrativo
de ellos. Asi mismo, la mayor presencia militar en el 4rea de las
relaciones internacionales no puede confundirse con un supuesto
fortalecimiento externo del Estado. Las vinculaciones ideolégicas y
estratégicas, a nivel global, de algunos sectores militares determinan
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limites atin mayores del sector civil en la formulacién y practica de
las iniciativas y las conductas exteriores de un Estado, y en lo concer-
- niente a la instrumentacién de politicas de paz interna.

Otro elemento de reflexién lo constituye la relacién entre la
amplitud que cobija la definicién de interés nacional, la preservacion
de la paz y el tipo de politica exterior. Cuando se adopta una visién
restringida del interés nacional que aglutina los deseos, expectativas,
demandas y objetivos, de los nicleos sociales muy reducidos surgen,
tarde o temprano, mayores posibilidades de divergencia y conflicto.
El Estado, a su vez, representa en su practica externa la defensa
prioritaria de intereses sectoriales y desarrolla alineamientos que
intentan preservarlos. Tanto el consenso interno como externo se
apoya en el mantenimiento de un tipo determinado de statu quo, que
comienza a ser impugnado por nuevas fuerzas sociales. Si al Estado
le cabe mitigar las contradicciones emergentes para preservar una
paz interna que comienza a agrietarse sensiblemente, también le
corresponde proyectar un nuevo consenso en ambas dimensiones -la
interna y la externa- que permita obtener estabilidad y legitimidad
politicay activar una politica exterior dirigida a tal fin. De tal manera,
se podrian fortalecer los intereses mayoritarios de la nacién, la paz
interna y una politica internacional con tendencias més autonomicas.

Los Estados que han alcanzado una mayor tranquilidad y paz
interna -como puede ser el caso de Venezuela luego del proceso de
di4logo y reconciliacién durante la década de los sesenta- han ex-
perimentado un reforzamiento de su seguridad y han buscado una
praxis internacional mas independiente, pluralista y diversificada. El
Estado, en esa instancia ha probado tener una capacidad de
concertacién que ha conducido a un nuevo tipo de pacto social
interno y un consenso ampliado en politica externa.

Pero, indudablemente, ello requiere de una voluntad y de un
proyecto de transformacién politica que permita el establecimiento
de unas nuevas reglas del juego. En todo caso, para un pais periférico
como Colombia, afectado por las tensiones entre las superpotencias,
las dificultades generadas por la crisis de la deuda externa y un
escenario mundial econémico y estratégico incierto, aquellos dos
ingredientes son esenciales para avanzar en los procesos de demo-
cratizacién y consolidacién institucional y propiciar una mayor auto-
nomia relativa en los asuntos internacionales. En ese horizonte, se
puedén ubicar algunos de los desaffos mayores que hoy enfrenta
América Latina y Colombia, en particular.
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Factores internacionales que afectan la paz y la seguridad

La tradicién histérica de violencia es uno de los elementos ms
importantes que le dan singularidad al proceso politico colombiano
dentro de América Latina. Si bien la violencia ha sido recurrente a
nivel continental, y se pueden sefialar perfodos concretos de graves
enfrentamientos civiles en varios pafses (las guerras post-indepen-
dencia, la revolucién mexicana, las dictaduras del Cono Sur en la
década de los setenta, etc.), Colombia ha padecido en cambio este
fenémeno en una forma cuasi permanente que, sin emb argo, presen-
ta etapas diversas que no pueden atribuirse al mismo conjunto de
factores, ni han tenido siempre el mismo nivel de intensidad. A pesar
de ello, las diversas fases de violencia que pueden encontrarse en la
historia de Colombia parecen tener determinantes comunes de los
cuales uno es especialmente relevante para los propésitos del
presente trabajo: su cardcter local. La violencia en Colombia es
"nacional” y no se origina en factores externos. :

Dentro de la misma perspectiva, si la guerra no depende de
factores externos tampoco lo hace la paz. Los requisitos necesarios
para que la sociedad colombiana deje definitivamente los enfrenta-
mientos internos no se encuentran por fuera de las fronteras nacio-
nales en la medida en que es dentro de las mismas donde se han
forjado los elementos que la causan. Si se desea llegar "a la fuente",
ella debe buscarse en los actores que han hecho la historia de
Colombia, y en el tipo de relaciones que existen y han existido entre
los diversos grupos de la sociedad. Al mismo tiempo, no obstante, hay
que tener en cuenta que la violencia colombiana, particularmente la
"moderna", tiene algunas "dimensiones" internacionales. Hay, en
otras palabras, elementos externos que "alimentan" la violencia do-
méstica a pesar de que no la causen, los cuales deben tomarse en
consideracién en las politicas gubernamentales que se disefian para
estimular la paz.

Desde este punto de vista, se hace necesario diferenciar la
violencia que afecta actualmente a Colombia, de otras que se dieron
en periodos histdricos anteriores. La ms reciente, es decir, la que se
inici6 en los afios sesenta con la proliferacién de grupos alzados en
armas de distinta ideologfa, naturaleza y objetivos, tiene raices en la
anterior en la medida en que los principales movimientos surgieron
de rescoldos de la guerrilla liberal que atin subsistia en el Frente
Nacional y de la respuesta represivo-militar que recibieron. Esta
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violencia "moderna” -la que surge de la lucha entre los grupos gue-
rrilleros y las fuerzas militares- no es la tnica existente en el pais. La
delincuencia comiin ha tenido una presencia continua en todos estos
afios, y desde mediados de los setenta se ha visto alimentada por un
fenémeno -el narcotrafico y la lucha que le ha declarado el Estado-
que la ha magnificado notablemente. La mencién del narcotréfico es
importante en cuanto presenta, tanto €n sus causas cOmo €n Sus
determinantes y efectos, una dimensién internacional significativa.
Mis atn, el trifico de drogas debe definirse como un fendmeno
multinacional en cual intervienen varios paises con distintos papeles:
productores, procesadores, centros del manejo financieroy consumi-
dores. Se entiende que sin la existencia de estos Gltimos no habria
ninguno de los demds, como lo prueban ejemplos histéricos de
productos para los cuales su "mercado ilicito" desapareci6 cuando
fueron asimilados, legalizados y descriminalizados.

En la amplia red mencionada, Colombia juega un papel especi-
fico y puntual: la produccién (durante el "boom” de la marihuana en
los afios sesenta), el procesamiento (durante el auge de Ja cocaina en
los ochenta) y el cultivo (desde mediados de esta década). El proble-
ma internamente tiene menos que ver con consumo, produccion
masiva de coca, cuantioso lavado de ddlares. Genera violencia en
tanto que los grupos domésticos dedicados al tréfico de estupefacien-
tes buscan afanosamente -y sangrientamente- abrirse un espacio en
la sociedad que esté cerrada para ellos en virtud de normas morales
y legales. Este intento de apertura y penetracion social ha generado

-una confrontacién entre lo establecido institucionalmente y las fuer-
zas cuyos intereses econdmicos estan vinculados al mercado de dro-
gas. Es, pues, un fendmeno internacional y multilateral con ma-
nifestaciones internas cada vez mas conflictivas y draméticas.

La "violencia politica" (relacionada con el fenémeno guerri-
llero, pero entrecruzada con el problema de las drogas) sobre la
cual centramos nuestra atencién, es todo lo contrario. Se trata de
un fenémeno local: el transito de la guerrilla liberal a la guerrilla
revolucionaria (que acoge el marxismo-leninismo, el maoismo, el
troskismo o cualquier otro cuerpo de ideas que justifique el cambio
de organizacién social a través de la lucha armada). Este hecho
doméstico tiene otros factores determinantes cuyo anélisis no es
el objetivo del presente trabajo pero que caben mencionar: las
escasas oportunidades de participacién dejadas por el acuerdo bi-
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partidista del Frente Nacional; la poca disposicion de las €lites y
sectores dominantes tradicionales para aceptar la competencia de
fuerzas nuevas; y el anquilosamiento institucional de estructuras
inmodificadas durante un largo periodo en el que la composicién
social sufrié cambios de gran importancia, entre otros.

Evidentemente, ambos fendmenos -el narcotrafico y la guerri-
lla- generan un impacto negativo sobre el orden interno, tanto en
términos reales como perceptivos. Los dos han ido determinando un
mayor margen de inseguridad, una creciente militarizacién de la vida
politica y un incremento de los recursos destinados a su combate.
Todo ello sin que se hayan logrado los reaseguros necesarios y
suficientes para obtener una mayor tranquilidad interna y reales
opciones de pacificacidn a largo plazo.

Ahora bien, en relacién a la cuestidén insurreccional, asi como
seria erronea la interpretacién de que en el exterior nace la violencia,
también seria equivocado desconocer que existen elementos de la
politica internacional que tiene efectos, de diferentes tipos y magni-
tudes, sobre los causantes internos de la violencia. Uno de ellos, el
miés elemental, surge de la evidencia de que la proliferacién de grupos
guerrilleros durante la década de los sesenta no fue un hecho aislado
en Colombia sino que, por el contrario, se dio en varios pafses la-
tinoamericanos. La coincidencia tiene muchas motivaciones comu-
nes cuya existencia crea vinculaciones internacionales. Las guerras
civiles que afectaron a Colombia desde la independencia hasta fines
de la década de los cincuenta eran "colombianas". La violencia pos-
terior (la de los sesenta), en cierto sentido, es "latinoamericana" en
la medida en que existe, si bien con obvias y significativas diferencias,
en varios paises.

Este fendmeno de internacionalizacién implica oportunidades
de alianzas, tanto entre los grupos alzados en armas contra los
sistemas estatales institucionales, como entre estos tltimos. Cuando
procesos semejantes se repiten en varios lugares, la colaboracién
transnacional tiende a crecer y esto a su vez aumenta la magnitud del
problema. Es por ello que en varias oportunidades los disefiadores
de la politica exterior colombiana han vinculado el concepto de
"interés nacional” que se busca alcanzar con ella, a la finalizacién de
los conflictos en 4reas geograficas cercanas del pais. Tales fueron los
casos, para citar sélo dos ejemplos, de Alfonso Lépez Michelsen
(1974-78) con su mediacién en las negociaciones entre Panama y los
Estados Unidos sobre la transferencia del Canal Interoceénico
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(1975-77) a manos panamefias y de Belisario Betancur Cuartas
(1982-86) con la mediacién de Contadora en Centroamérica (la cual
analizaremos mas adelante). La presencia de conflictos civiles en
paises vecinos permite que se aumenten los sintomas de inestabilidad
y de enfrentamiento en Colombia, especialmente cuando poseen
elementos que le otorgan una naturaleza semejante.

Un segundo vinculo de la violencia colombiana posterior a 1960
con variables internacionales, que estd relacionado con el punto
anterior, es el de las alianzas efectivas que se produjeron a raiz de la
presencia de luchas guerrilleras en varios sitios. En primer lugar, los
esfuerzos de ayuda entre los mismos grupos. Al triunfar el Movimien-
to 26 de Julio en Cuba, el gobierno revolucionario intentd apoyar a
grupos guerrilleros que combatian en otros paises de América Latina.
Ello se hizo sobre la base del despertar de idealismo reformista y
revolucionario en Colombia y en varios paises luego de que se
"comprobd" que la via armada, era una alternativa viable y posible.
Pero el apoyo del gobierno revolucionario de Cuba a otros grupos
guerrilleros tuvo efectos mas concretos y directos en Venezuela,
Guatemala, Colombia y Bolivia. Este "internacionalismo revolucio-
nario" es un hecho externo que en el caso de Colombia ha impactado
sobre la violencia en dos direcciones. La primera, cuando grupos
guerrilleros colombianos reciben apoyo del exterior. La segunda,
cuando la posibilidad de esa ayuda y la exageracién de las versiones
sobre su existencia, conduce a la toma de decisiones en el sentido de
utilizar los instrumentos represivos del Estado para combatir el
omunipresente "fantasma" de la revolucién.

Dentro de esta perspectiva deben mencionarse también la exis-
tencia de alianzas a nivel internacional para tratar el "problema
guerrillero”. Desde finales de la Segunda Guerra Mundial, ala luz de
la "Doctrina Truman" de 1947 y con base en las instituciones creadas
para formalizar el nuevo orden interamericano (fundamentalmente

- la OEA y el TIAR), el anticomunismo se adopté en América Latina
como objetivo principal de las politicas exteriores durante los afios
50y 60. Esto, que en una palabra fue la importacién de la "Guerra
Fria" al continente, ha alimentado la violencia interna en varios paises
y también en Colombia. Los Estados Unidos han fomentado diversos
proyectos de "contrainsurgencia”. Por medio de intervenciones direc-
tas (Guatemala, 1954; Cuba, 1961; Republica Dominicana, 1965;
Chile, 1973 y Granada, 1983), se han trasladado conflictos percibidos
como amenazantes para la seguridad nacional norteamericana a
otros escenarios, involucrando actores internacionales adicionales y
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creando fuertes tensiones que se convierten en un obstaculo para la
paz (especialmente en lo que se refiere a la estabilidad politica).
También debe mencionarse el incremento de las relaciones

transnacionales entre fuerzas militares de América Latina y la con-
siguiente adopcién de conceptos, instrumentos y politicas semejantes
(o conjuntas) para combatir la insurgencia armada. Se trata de un
proceso, en sintesis, que vincula actores internacionales a problemas
internos de violencia.

Al mismo tiempo, como se dijo atrés, este proceso "internaliza"
(hace propio del Estado) una guerra externa cuya ligazn con Colom-
bia es fundamentalmente ideoldgica. Tal es el caso de la lucha
frente a actores domésticos adelantada en aras del combate contra
el comunismo internacional. El ataque de las fuerzas armadas a
Marquetalia en mayo de 1964 es un buen ejemplo.

Identificado con el plan LASO (un programa de contra- in-
surgencia ideado por los Estados Unidos y de alli su nombre:Latin
American Security Operation), se realiz6 una embestida contra un
campamento de antiguos guerrilleros liberales radicalizados bajo
el pretexto de que estaban creando una "repiblica independiente”.
El resultado fue la aparicién de un grupo, las FARC, que ha estado
en guerra con el ejército desde entonces (con una disminucién
transitoria de las acciones bélicas desde el 28 de mayo de 1984,
cuando se firmaron los acuerdos del cese al fuego de La Uribe).

Otro factor del contexto internacional que alimenta la violencia
en Colombia es la oportunidad que tienen los grupos que luchan
contra el sistema de "internacionalizarse”y de esta manera magnificar
las dimensiones de lo que realmente representan en el contexto
puramente interno. No es una coincidencia que el ELN haya surgido
después de la revolucidn cubana y el EPL cuando se vislumbr6 el
sisma sino-soviético (pero tampoco se puede, como se afirmd atris,
explicar el origen de estos grupos en tales acontecimientos). El hecho
es que a los moviles y determinantes puramente domésticos, la
evolucién internacional, crea incentivos (y posibilidades) para que
grupos guerrilleros se autoidentifiquen con un fenémeno de escala
mundial. Aunque una identificacion de este tipo sélo produce excep-
cionalmente (y en casos particulares y concretos) un apoyo logistico
real y masivo (dinero, armas, entretenimiento, etc.) para derrotar los
sistemas politicos, los alzados en armas pueden conseguir por esta via
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solidaridad, un cuerpo ideoldgico coherente y un estimulo sicolégico
y politico (conciencia revolucionaria, espiritu de lucha, sentido de la
misma, etc.) que son importantes en la lucha guerrillera.

Finalmente, debe agregarse que valores de la cultura politica
escogidos por las élites dominantes como base de los acuerdos del
Frente Nacional aportaron un escenario de intolerancia, cerramien-
to y persecucidn ideoldgica en Colombia desde fines de los afios 50.
Los acuerdos de Benidorm y Sitges buscaban la unién de las fuerzas
liberal y conservadora que habian combatido en el pasado para evitar
que el enfrentamiento condujera nuevamente a la violencia. Ello
tenia implicito un objetivo hegemdnico, no ya para un solo partido
sino para la coalicién bi-partidista, que excluia formalmente (por
‘precepto de la Constitucién desde el Plebiscito de 1975) a todos los
grupos y partidos diferentes a los dos tradicionales. Esta actitud
intolerante y excluyente por definicién se mezcld con los conceptos
de "Guerra Fria" propios de la época para darle a los actos de
gobierno un objetivo esencialmente pro statu quo. La "filosofia"
frentenacionalista de minimizar los conflictos, despolitizar el proceso
social y excluir a los grupos externos al bi-partidismo, era facilmente
asimilable al anti-comunismo latinoamericano de los afios sesenta y
tenfa en éste un apoyo politico de importancia.

Durante los afios setenta muchos de los elementos del analisis
anterior se modificaron sustancialmente. Ello se debié a que el
movimiento guerrillero colombiano (y en algunos otros paises: Gua-
temala, Argentina, Uruguay) redisefi6 las bases de su acciény a que
el contexto internacional igualmente tuvo un viraje muy significativo.
Como resultado de ambos procesos, la naturaleza, el tipo y la inten-
sidad de los elementos internacionales que afectan la violencia poli-
tica también fueron diferentes. El escenario internacional enlos afos
setenta precipitd el inicio del cambio.

Las consecuencias de esos y varios otros acontecimientos tuvie-
ron como principal resultado la apertura de un mayor margen de
acmon externa para las naciones dependientes de los Estados Uni-
dos.® En uso de dicha "permisibilidad® algunos paises latinoamerica-
nos aumentaron considerablemente su perfil externo.

[}Ver, entre otros, Ole R. Holsti, Randolph M. Siverson y Alexander L. George (eds.), Change
in the International System, (Boulder, Co.: Westview Press, 1980); Stanley Hoffmann, Primacy
or World Order, (New York: McGraw Hill, 1978); W. Ladd Hollist y James N. Rosenau (eds.),
World System Structure: Continuity and Change, (Beberly Hills, CA: Sage Publications, 1981);
Luis Maira (ed.), El Sistema Internacional y América Latina: ({Una nueva era de hegemon[a
norteamericana?, (Buenos Aires: GEL/RIAL, 1986) y Robert Keohaney Joseph S. Nye, op. cit.
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Las caracteristicas y naturaleza de la violencia interna también
se transformaron. Los grupos que habian surgido en la década ante-
rior tuvieron un menor protagonismo y perdieron la "vanguardia” a
manos de movimientos que encarnaban un tipo de accién no sola-
mente diferente sino también, generalmente, con objetivos distintos.
El caso més representativo fue en Colombia el del M-19, surgido en
1973 a raiz de la percepcion por parte de sectores de la ANAPO de
que su candidato a las elecciones presidenciales de 1970, el general
Gustavo Rojas Pinilla, habia sido victima de un fraude en favor del
candidato frentenacionalista, Misael Pastrana Borrero. EIM-19 con-
cretd su accién armada con los centros urbanos, realizé planteamien-
tos nacionalistas, tomé simbolos nacionales y adoptd estrategias
politicas que, paralelamente a la lucha de guerrillas, buscaban apoyo
entre sectores urbanos, de clase media y baja.

El panorama en los setenta es, pues, fundamentalmente
diferente al de los sesenta, aunque se enfrenté el problema con
una respuesta idéntica a la del pasado, centrada en la lucha contra
la "subversidén comunista”. o

~ Cabe reiterar que las nuevas circunstancias hacen que las vin-
culaciones entre la violencia interna y aspectos externos sean tam-
bién diferentes. Para el M-19, las posibilidades de lograr apoyo
internacional fueron desde entonces limitadas. De una parte, porque
ya no existe el componente ideoldgico s6lido que en el pasado podia
haberse usado para reclamar un "apoyo revolucionario”. La Cuba de
Jos afios setenta tiene un comportamiento externo que se ha modifi-
cado con respecto a Jos primeros afos de la revolucion. En América
Latina empieza a buscar (y a lograr) un fortalecimiento de los lazos
Estado a Estado, lo que es incompatible con la ayuda militar masiva
a grupos guerrilleros. Ello no impide la permanencia de lazos de
solidaridad y respaldo, pero no de la envergadura de la década
anterior. Ademds, las lecciones dejadas por los intentos de ayuda a
grupos revolucionarios en otros paises no son propiamente estimu-
lantes, de tal manera que la politica exterior cubana en América
Latina comienza a buscar una "reincorporacién" politica en la zona,
a tiempo que el compromiso directo con la revolucidn se va a dirigir
hacia donde las posibilidades de victoria son mas amplias: Africa y,
selectivamente, América Central.

Durante la primera mitad de la década, un buen nimero de
naciones latinoamericanas empieza a romper el cerco diplomético
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que se le habia impuesto a Cuba en 1962, mediante la apertura de
relaciones bilaterales y la aceptacién de Cuba en el SELA (Sistema
Econémico de América Latina) creado en 1975. Las relaciones entre
Cuba y los grupos guerrilleros colombianos tuvieron como principal
protagonista al M-19, especialmente luego de que el gobierno del
Presidente Julio César Turbay Ayala (1978-82) aceptd la ayuda de
Fidel Castro para consolidar el desenlace de la toma de la Embajada
de la Repiiblica Dominicana en febrero de 1980 en Bogoté. Este
hecho dividid en dos la historia de las relaciones del Movimiento con
Cuba, llegando a ser, posteriormente, mucho més intensas.

En todo caso, los cambios que- ocurren en el contexto in-
ternacional hacen que un fenémeno, como la victoria del Frente
‘Sandinista de Liberacién Nacional (FSLN) en Nicaragua (1979),
sea bésicamente distinto al éxito de anteriores revoluciones y que,
por consiguiente, su influencia sobre aspectos domésticos se aparte
de ciertos patrones histéricos.

La revolucién sandinista ha tenido escasas posibilidades para
ayudar a grupos guerrilleros de otros paises ante la necesidad de
defenderse dela contra-revolucién respaldada por Washington. Esto
obstaculiza cualquier tipo de solidaridad por razones tanto de tipo
econdmico como politico. Lo primero, por la necesidad de concen-
trar recursos en la defensa de la revolucién. Lo segundo, por la
necesidad de fortalecer las relaciones Estado-Estado con los paises
amigos. Valga anotar que en el caso de Colombia, Nicaragua le ha
dado mayor atencién al objetivo de consolidar el apoyo interno de la
poblacién que a mantener un nivel significativo de cooperacion
bilateral, y por ello ha tenido una ambivalente posicidn con respecto
a la soberania de Colombia sobre el Archipi€lago de San Andrés y
Providencia. En los momentos (febrero de 1980, septiembre de 1984
y abril de 1986) en que se han expresado estos reclamos, el efecto ha
sido el de fomentar un sentimiento anti-nicaragiiense en Colombia
que refuerza el anti-comunismo y la oposicién a la politica exterior
en favor de la negociacién en Centroamérica.

Dentro de esta perspectiva es necesario reconocer la especifi-
cidad del proceso nicaragiiense. Nicaragua no es, ni puede ser, "otra
Cuba" por las razones que se han enumerado, y una de las manifes-
taciones de esta marcada especificidad se encuentra en la imposibi-
lidad de que, segin la visién tradicional de las revoluciones, su primer
accionar externo haya sido "exportar” la misma. En el caso de El
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Salvador las evidencias han mostrado que ello ocurri6, en particular
hasta 1981. A partir de alli, incluso agentes del gobierno norteame-
ricano no han podido respaldar con hechos claros y contundentes el
apoyo militar nicaragiiense a la guerrilla salvadorefia.’

De otra parte, las posibilidades de apoyo de la Unién Soviética
a Nicaragua o cualquier movimiento revolucionario del continente
también tienen grandes obstaculos en la actualidad. Si tradicional-
mente esta colaboracién se habia visto frenada por la aceptacién de
que América Latina es un area fatalmente destinada a la influencia
norteamericana, a la poca importancia relativa que ha recibido Amé-
rica Latina dentro de la politica exterior del Kremlin, y a que las
relaciones de Moscti con América Latina estdn subordinadas a sus
relaciones bilaterales con Washington, los tltimos afios han incre-
mentado las dificultades para una eventual mayor cooperacién. El
proyecto interno soviético necesita de una distension de las relacio-
nes bilaterales con Estados Unidos y con ello, se busca reducir riesgos
ycostos (y con ellos, el compromiso) como los que generaria un apoyo
amplio, masivoy directo a grupos revolucionarios en América Latina,
y en Colombia, en particular. La anunciada visita del Secretario
General Mijhail Gorbachov a varios paises de América Latina de-
muestra en dénde se localizan las prioridades actuales de la Unidn
Soviética para dicho continente.

La administracion Turbay Ayah (1978-1982)

Hacia el 7 de agosto de 1978, cuando asciende al gobierno el Presi-
dente Julio César Turbay Ayala, un diagndstico casi generalizado y
aceptado acerca de Colombia enfatizaba ]a dimensién de lo "politico”
como epicentro de la crisis por la que atravesaba el pais. Los elemen-
tos fundamentales que permitian un anélisis en esa direccién hacian
referencia a una manifiesta y progresiva erosién de la legitimidad del
régimen bi-partidista tradicional; un creciente resquebrajamiento de
las bases y fundamentos del consenso frentenacionalista; una
obstruccién evidente de los conductos institucionales de participa-
cién ciudadana y popular; una ascendente tendencia a la utilizacidn
de medidas restrictivo-represivas como forma de control politico y de

["Ver, Gregorio Selser, "Nicaragua: un ex-agente de la CIA alega que desde abril de 1981 no
fluyen armas hacia El Salvador", El Dfa, México, 17 de junio de 1984. El hombre de la CIA que
efectud dichas revelaciones era David MacMichael.
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supresion de la disconformidad social; una protuberante desigualdad
en la distribucidn democrética del poder politico; y un cierto auge,
que no tenia precedentes, de la guerrilla "urbana”. En sintesis, la
incapacidad del régimen colombiano a incorporar reformas politicas
ysociales sustantivas iba generando una situacion regresiva, marcada
por un notorio desfase entre las demandas sociales y las respuestas
del sistema bipartidista.

Elnuevo presidente, que venia precedido de un triunfo electo-
ral débil, de una imagen fuertemente pragmaética y anti-comunista, y
de un incremento en los niveles de violencia politica y movilizacién
social, confrontd la creciente crisis de legitimidad del sistema reafir-
mando el poder del bi-partidismo tradicional y con mano dura impu-
$0, a escaso mes de su instalacién, en septiembre de 1978, el denomi-
nado Estatuto de Seguridad Nacional, moldeado en legislaciones
similares instituidas por regimenes autoritarios de] Cono Sur latinoa-
mericano. Este primer hecho de su administracion casi impuso un
sello a su gestién en términos de la estrategia para hacer frente ala
convulsiva situacién por la que atravesaba el pais.

Ahora bien, es primordial sefialar cémo se vincula este aconte-
cimiento con la politica exterior del gobierno del Presidente Turbay.

-En la primera parte de este ensayo, hemos afirmado la intima cone-
xién entre la politica interna y politica externa. Sin embargo, ambas
no "corren” necesariamente y siempre en forma paralela en el "tiem-
po" de su implantacién. De hecho, puede ocurrir una sincronia de
tiempos y acciones (como acontecié durante la administracién Be-
tancur Cuartas) o cierto desfase temporal entre ambas politicas (tal
lo sucedido al inicio de la administracién Turbay Ayala), lo cual no
invalida en absoluto la vinculacién mencionada. En el caso del go-
bierno liberal de Turbay, existen elementos internos y externos que
explican esto.

Por un lado, y visto en perspectiva, es muy posible que la
administracién Turbay haya intentado darle a'la situacién de violen-
cia interna una resolucién que podria ser "expeditiva". Las
"soluciones" supuestamente rdpidas y simples son las que se im-
plementan con mayor facilidad. Se buscaba una respuesta militar
que pudiera, en el corto plazo, conseguir la vigencia de "la ley
y el orden" que, como candidato presidencial, Turbay Ayala habia
prometido durante su campaia. La prontitud de la resolucién parecia
asentarse en la percepcién de la misma dimensién del desafio. Si

[203]



ESTUDIOS INTERNACIONALES

bien ya existian en el pafs varios grupos alzados en armas operando
a nivel rural y urbano, sus desarrollos no habfan alcanzado las
caracteristicas que mdas adelante tendrian. A su vez, el nuevo gobier-
no y sus grupos sociales de apoyo no contemplaron de ninguna
manera una via politica y de reformas para responder a las grietas
de legitimidad que socavaban el sistema politico. De tal manera,
la "opcién militar” surgfa para la administracién como la alternativa
privilegiada para acallar los niveles de descontento popular. Con-
tener y cerrar el sistema, antes de abrir espacios de participacion
y mecanismos de negociacidn, se constituyeron en la racionalidad
que permitié el uso de instrumentos de fuerza para enfrentar la
violencia.

En el plano internacional la administracion norteamericana del
Presidente Jimmy Carter habia comenzado, desde 1977 en especial,
aenfatizar la cuestién de los derechos humanos ensu politica exterior -
en general, y hacia América Latina, en particular, buscando distan-
ciarse -en algunos casos, concretamente- de regimenes autoritarios
y aquellos con masivas violaciones de los derechos humanos. Ese
hecho ya colocaba un elemento de irritacién en las vinculaciones
colombo-norteamericanas e impedian en el periodo 1976 - comien-
zos de 1979, una fuerte relacién de colaboracién con la Casa Blanca,
tal la pauta tradicional de las relaciones Colombia-Estados Unidos. '
La cuestién del narcotréfico constitufa otro aspecto altamente sen-
sible, pues Estados Unidos desconfiaba de la politica anti-drogas del
presidente liberal. Asi mismo, el propio impetu multilateral y de
creciente protagonismo en la Cuenca del Caribe que se trafa desde
la administracién Lopez Michelsen, era dificil de revertir inmediata-
mente. Colombia aiin estaba, de alguna manera, "en" la corriente
Jatinoamericana de ampliar los méargenes de negociacion externa en
forma conjunta y participar en la resolucién de conflictos regionales.
De alli que la administracién Turbay, junto a los gobiernos del Pacto
Andino, Costa Rica y México haya bloqueado una iniciativa nortea-
mericana ante la OEA para enviar una "fuerza multilateral de paz" a
Nicaragua para asi prevenir el triunfo del Frente Sandinista de
Liberacion Nacional.

No obstante este cuadro, que busca combinar las variables
internas y externas, comienza a modificarse sensiblemente entre
finales de 1979 y comienzos de 1980. La "opcién militar” no parece
resolver la problematica de violencia nacional. Por el contrario, la
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exacerba y multiplica. Sin embargo, la "opcién" no se replantea, sino
que se profundiza. Crece el desgaste presidencial, asf como se incre-
menta otro tipo de violencia: la paramilitar, con un nimero cada vez
més ascendente de violaciones a los derechos humanos. Las bases de
legitimidad del régimen parecen erosionarse adn mas, pero se man-
tiene intransigente la estrategia de respuesta a las manifestaciones
de inestabilidad politica. Se yuxtapone a estas dos violencias (la
insurreccional y la paramilitar) la que emana del trafico de estupefa-
cientes; todo lo cual agudiza los conflictos domésticos. Paralelamen-
te, aumenta la autonomia de las fuerzas militares en el manejo del
orden piblico. Esta tendencia autonémica, también se verificara en
el terreno de la politica exterior. Un ejemplo significativo en ese
sentido lo constituyd el contacto entre militares colombianos y nor-
teamericanos hacia marzo de 1982 para la posible construcc1on de
bases en el Archipiélago de San Andrés y Providencia.® A nivel
externo, los ecos del debate electoral en Estados Unidos fueron
recibidos en Bogota con mucha atencién. Jimmy Carter, luego de la
revolucién Iranf, la rebelién sandinista en Nicaragua y de la invasién
sovi€tica a Afganistdn, dejaba de lado su politica de derechos hu-
manos y retomaba un fuerte discurso anti-comunista. En esa misma
linea pero més fervorosamente, el contendiente republicano, Ronald
Reagan, calificaba los acontecimientos centroamericanos con un
lenguaje que coincidia con la racionalidad internacional que ya des-
puntaba en la retdrica de la administracién Turbay Ayala. Nicaragua
se estaba convirtiendo en un bastién del "comunismo internacional".
El Salvador atravesaba una situacién de convulsién social, producto
de los objetivos disociadores de la "subversion marxista" y el resto del
area se encontraba amenazada por "fuerzas ajenas” a la subregién
que procuraban desestabilizarla. Indudablemente, la eleccién de
Ronald Reagan se convertirfa en un hecho crucial para el desarrollo
futuro de las relaciones Colombia-Estados Unidos y tendria un im-
pacto importante sobre las politicas del Presidente Turbay hacia
Centroamérica y a nivel interno.

mVer, alrespecto, Bernard Gwertzman, "U. S. Seking Right to Use Air Basesin the Caribbean.
Airfield Would be Improved in Colombia and Honduras", The New York Times, 4 de marzo de
1982, pp. Aly A10; "Las Bases de EE.UU. en el Caribe: Pentdgono confirma negociaciones",
El Espectador, 4 de marzo de 1982, p. 1A; "EE.UU. tiene interés en usar aerédromos militares
de Colombia", La Reptiblica,4 de marzo de 1982, pp. 1Ay 8A; "Min-Defensa habla sobre bases:
esfuerzo conjunto si es necesario®, El Espectador, 5 de marzo de 1982, p. 1A; y "Embajador de
Colombia revela contactos”, EI Espectador, 6 de marzo, p. 1A.
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En este contexto, cabe recordar que desde el 26 de octubre de
1979 hasta el 7 de enero de 1980, Colombia habia bloqueado -a través
de un movimiento diplomatico que habia comenzado en mayo de
1979- luego de 154 votaciones, el nombramiento de Cuba para un
asiento ante el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas. El 4 de
febrero de 1980, Nicaragua presentd su "Libro Blanco” que contenia
el reclamo territorial de dicho pais sobre el Archipiélago de San
Andrésy Providencia.’ Este injustificado hecho generd, obviamente
una reaccién colombiana negativa. E127 de febrero, el M-19 tomé la
sede de la Embajada de Repiiblica Dominicana (habia 14 embajado-
res, 2 encargados de negocios y 8 consules extranjeros y el Nuncio
Apostélico) por el lapso de un mes. Luego de dilatadas negociacio-
nes, los miembros del comando del M-19 pudieron salir hacia Cuba.
‘Esto constituyd un hecho sin precedentes en la historia de los movi-
mientos armados en Colombia, y, por lo tanto, fue un acto de enorme
repercusion y alcance internacional. _

Estos tres ejemplos, los mencionamos con el fin de situar el
periodo 1979-80 en la dindmica de las politicas interna y externa del
gobierno liberal. Ya exist{a en Turbay una predisposicion a visualizar
los problemas domésticos con prisma del conflicto Este-Oeste. El
entorno interno e internacional al que estamos haciendo referencia
va justificando, para la administracién Turbay, la vinculacién de
ambas dimensiones y el comienzo de una préctica exterior orientada
a explicitarla. Esa'es lalectura que hace el gobierno y hacia ello dirige
su accionar.

BIBn relacién a las diversas votaciones y su evolucién, ver U. N. Chronicle, N2 2, Vol. XVII,
marzo de 1980, p. 27. Cabe mencionar que un mes antes de comenzar dichas votaciones, en
septiembre de 1979, se llev$ a cabo en Cuba la VI Cumbre del Movimiento de Paises No
Alineados, como resultado de la cual Fidel Castro se convirti6 en el presidente del movimiento
por los siguientes tres afios. Asimismo, en diciembre de 1979, se efectud en La Habana la
reunién ministerial del Grupo de los 77 para planear la IIl Conferencia de UNIDO a realizarse
en 1980. De ese encuentro surgi6 la "Declaracién de La Habana" que hacia un llamado al
mundo industrializado para proveer US$300 mil millones en asistencia para la inversién en los
pafses menos desarrollados. Dicha propuesta fue aprobada el 19 de diciembre de 1979 en Ja
Asamblea General dela O.N.U. por 118 votos contra 8 (Bélgica, Alemania Occidental, Francia,
Gran Bretafia, Japén y Estados Unidos) y 16 abstenciones. Hacemos referencia a estos dos
hechos pues en la medida que crecfa el perfil protagénico de Cuba en el seno del Tercer Mundo,
la votacién para el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas se iba convirtiendo en una
verdadera prueba de su liderazgo entre los paises del sur. De all{ su significado y el nivel de
tensién generado entre Cubay Colombia. Cuba gan6 153 de las 154 votaciones perosin alcanzar
los dos tercios necesarios para su nombramiento. Respecto al reclamo nicaragiiense, Colombia
respondié con una nota diplomdtica (DM-0053, 5 de febrero de 1980) y la publicacién de un
texto correspondiente. Ver, Ministerio de Relaciones Exteriores, Libro Blanco de la Repiiblica
de Colombia, (Bogotd: Ministerio de Relaciones Exteriores, 1980).
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Desde mediados de 1979, ya se vefa con mayor intensidad como
la politica doméstica y la politica internacional "correrdn” por el
mismo carril. La dureza gubernamental hacia los alzados en armas y
las demostraciones de movilizacién social se complementd con una
retdrica anti-nicaragiiense. La mayor necesidad de apoyarse interna-
mente en un discurso visceralmente anti-comunista, lo impulsaba atin
mas a privilegiar un fuerte estrechamiento de lazos con Washington.
Estrechamiento que ya se vislumbraba con el menor peso relativo del
tema de los derechos humanos en las relaciones con la Casa Blanca
y la firma del Tratado de Extradicién colombo-norteamericano de
1979. La fracasada "invasién del sur" del M-19 en marzo de 1981,
precipitard la suspensién de relaciones con Cuba, luego de acusar a
La Habana de entrenar a los comandos del movimiento antes de su
incursion. La politica del gobierno de Reagan hacia la Cuenca del
Caribe motivara un acercamiento directo del mandatario colombiano
hacia las tesis norteamericanas, en base a su propio diagndstico de
las causas de inestabilidad nacional y regional.

Dicho diagnéstico de la situacién colombiana y hemisférica que
parece hacer el gobierno de Turbay Ayala a partir de 1979-80 puede
resumirse de la siguiente manera: la "violencia interna" es un sub-
producto de la"violencia externa". De alguna forma, se "des-
nacionaliza" la problematica de la violencia en el pais. La "raiz del
mal" primordialmente esta afuera. Ello conlleva a "internacionalizar”
no sélo el origen de la violencia, sino también el mecanismo para
confrontarla. Y con eso, se potencia la bisqueda de un mayor apoyo
de Estados Unidos, en materia estratégica y de orden interno.

Al internacionalizar la violencia, también la politiza. Los con-
flictos internos pasan a ser entendidos y justificados a través de la
disputa Este-Oeste. El conflicto bipolar ya estd decididamente "es-
tacionado" en Colombia. As{ entonces, también se ideologiza el
debate. Turbay Ayala retoma una nota identificatoria del Frente
Nacional: el anticomunismo, pero la potencia a su mayor expresion.

La politizacidn, ideologizacién e internacionalizacién de las
razones y causas de la violencia nacional, llevan necesariamente a
que la vinculacidn entre lo interno y lo externo se profundice. Ahora
bien, ello no conduce imperiosamente a un alto perfil en politica
exterior. Se puede optar por un menor perfil internacional y por
buscar cierto distanciamiento frente a los Estados Unidos para resol-
ver -militar o politicamente- los conflictos internos. Las experiencias
de Guatemalay Venezuela son dos ejemplos al respecto, aunque con
estrategias radicalmente distintas.
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En ese sentido, la administracién Turbay escogié acompaiiar su
vision de la situacién interna con un alto perfil de activismo interna-
cional, identificado con los Estados Unidos enlo referente a América
Centraly alejado de la corriente latinoamericana, lo cual tomé forma
durante la Guerra de las Malvinas (1982). Es importante anotar que
la creciente participacién de Colombia "hacia" el exterior, fue para-
lela a una proliferacién de actores internacionales en relacidn a la
tematica de la violencia doméstica. No sélo se incrementaron las
voces internas contra la gestién de Turbay Ayala a través de algunos
segmentos de los partidos liberal y conservador, de la oposicién, de
las organizaciones de derechos humanos, de los medios de comuni-
cacién, entre otros, sino también las criticas de actores externos
como, por ejemplo, el Departamento de Estado norteamericano
durante 1978-79 (por la cuestion de los derechos humanos), Amnistia
Internacional, la Comisién de Derechos Humanos de la OEA, la
Internacional Socialista (que no dio apoyo a la solicitud del ex-Pre-
sidente Lopez Michelsen de vincular al partido liberal a la Interna-
cional Socialista, en parte, debido al record del gobierno Turbay en
materia de derechos humanos). Estos factores exégenos, con dife-
rente intensidad y en diferentes momentos, significaron elementos
de presi6n sobre el gobierno. Sin embargo, ello no alterd significati-
vamente su politica exterior.

Enbreve, los tltimos meses del gobierno del Presidente Turbay,
a nivel de politica internacional, confirmarian el rumbo delineado
en el periodo 1979-80y reafirmado a partir de 1981: la colaboracién
subordinada a Washington en lo bilateral y en lo multilateral, en
especial respecto a la Cuenca del Caribe.

Mientras tanto, a nivel interno, se agravaron los conflictos. Su
tardia iniciativa de implementar una amnistia restringida carecié de
credibilidad y no le permitié al gobierno recuperar un prestigio y una
vocacién de pacificacién que ya habia perdido. Una mayor violencia
sacudia al pafs. La violencia paramilitar continud su crecimiento. El
descontento social era cada vez més alto. Y a todo ello se agregaba
un fenémeno de ascendentes proporciones: la irrupcién cada vez mas
sangrienta del narcotréfico, fenémeno que por su propia naturaleza
implica una forma dramaética de violencia.
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La administracién Betancur Cuartas (1982-1986)

Posiblemente, el mismo diagndstico que mencionaramos al inicio de
la administracién Turbay, ilustre el escenario que enfrentaba el
mandatario conservador Belisario Betancur Cuartas en 1982. Pero
indudablemente a ello hay que agregarle dos elementos basicos: la
crisis de legitimidad se habia profundizado y la violencia se habia
agudizado significativamente.

Ahora bien, este "panorama” de la situacién socio-politica del
pais era claramente conocido y comprendido por parte de Betancur.
Enarbolando la bandera de un heterogéneo y singular Movimiento
Nacional, el nuevo presidente llegaba a la Casa de Narifio con un
proyecto "refundacional™ crear las bases de una nueva instituciona-
lidad democratica que, a través de un intento de modernizacién
politica, permitiera hacer frente a las profundas transformaciones
estructurales operadas en el pais durante las Gltimas tres décadas.

Desde el comienzo de su gestién, Betancur privilegié el logro
de la paz interna por "vias politicas" como mecanismo fundamental
para conducir dicho proceso modernizante.

El contraste con el gobierno anterior -no sélo a nivel del discur-
s0, sino también a través de acciones- fue notorio y notable. Eso de
por si, ya ayudd a su estrategia de paz. No existié solamente una
diferencia marcada de estilos, sino bésicamente de tipo de proyecto
politico. La "rapidez" del cambio entre lo realizado por la previa
administracién y lo que planted en breve lapso la nueva, también fue
evidente y favorable a las iniciativas de Betancur. Desde el mismo 7
de agosto de 1982, se hacian explicitos un lenguaje y unas propuestas
distintas a las de su antecesor.

En esa misma direccidn, la simultaneidad de su accionar en
politica interna y politica exterior constituy6 un hecho, por si mismo,
audaz y con escasos antecedentes.

En sélo cuatro meses de su presidencia, se produjeron: la
aprobacién de una amplia Ley de Amnistia; el inicio de un didlogo
con grupos alzados en armas; investigaciones e informaciones por
parte de la Procuraduria en torno a grupos paramilitares; el avance
de propuestas de reforma politica ante el Congreso; dos declaracio-
nes de Emergencia Econémica (la segunda con iniciativas refor-
mistas de mayor envergadura). Mientras tanto, en politica exterior
Betancur Cuartas decidfa incorporar a Colombia al movimiento de
Paises No Alineados; apoyaba a Argentina en su reclamo soberano

[209]




ESTUDIOS INTERNACIONALES

sobre las Islas Malvinas; se convertfa en vocero principal del Grupo
de Contadora; apoyaba a Nicaragua para obtener su asiento ante el
Consejo de Seguridad de la ONU; distensionaba las relaciones con
Cuba; y le hablaba "duro” al Presidente Ronald Reagan durante su
visita a Bogoté en diciembre de 1982.2° En breve, redefina el interés
nacional colombiano en politica internacional a través de una con-
cepcion desprovista de las notas de visceral anti-comunismo y regre-
sivo conservadurismo que caracterizan la definicién de dicho interés
por parte de la administracién anterior.* En el disefio estratégico de
la administracién Betancur, la politica de didlogo, pacificacién y
negociacion en el terreno doméstico, estaba vinculada a su politica
internacional de paz en Centroamérica, de mayor autonomia frente
alos centros de poder mundial y de creciente acercamiento a América
Latina y el Tercer Mundo.*?

Exist{a una 16gica ligazén y praxis entre lo interno y lo externo.
¢Pero no habfan estado también ligadas ambas dimensiones en la
racionalidad y en el accionar del gobierno del Presidente Turbay? La
respuesta obvia es si. Pero lo crucial es entender el cémo, el por qué
y el para qué. Allf radica la diferencia central entre Turbay y Betan-
cur. '

La vinculacién interno-externo de la administracién Betancur
se hace despojada del anti-comunismo tradicional que habfa guiado
dicha interconexién de esferas en épocas previas. La vinculacién la
hace el presidente casi por "encima" y por "afuera" del bipartidismo.
Utilizando la enorme cuota de autonomia del ejecutivo en materia
mternacional -que ha caracterizado la politica exterior colombiana-
se adelantan iniciativas en el frente externo, paralelas a novedosas
acciones en lo interno, que consitan un fuerte respaldo de opinién y
que poseen un alto contenido nacionalista. Betancur busca darle
mayor credibilidad y apoyo a su estrategia de paz nacional, con un
activismo externo dirigido al mismo fin.

En esencia, se modifican inclusive los "términos" utilizados,
tanto por parte del presidente, como parte de analistas y observado-

0B ruce Michael Bagley y Juan Gabriel Tokatlian, "La politica exterior de Colombia durante
la década de los 80: Los limites de un poder regional", en; Monica Hirst (comp.), Continuidad
y Cambio en las Relaciones América Latina/Estados Unidos, (Buenos Aires: GEL, 1987).
(MMarco Palacios, "Prélogo", en: Marco Palacios (comp.), Colombia No Alineada, (Bogotd:
Biblioteca del Banco Popular, 1983).

(2Fernando Cepeda Ulloa, "Contadora: el proceso de paz en Colombiay Centroamérica®, en:
Fernando Cepeda Ulloa y Rodrigo Pardo (eds.), Contadora: Desaflo a la Diplomacia Tradi-
cional, (Bogotd: CEI/Oveja Negra, 1985).
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res, en lo referente a la politica exterior y su relacién con los factores
domésticos. Es decir, ya no se habla o escribe de una "violencia
interna” como subproducto de una "violencia externa’, sino que la
"paz nacional” est4 ligada a la "paz internacional”. Ese simple dato ya
encapsula el mensaje del viraje politico adelantado por Betancur. Es
indispensable en su estrategia de didlogo y modernizacion politica,
transformar el "discurso". Y s6lo a través de ese "logro”, se conseguira
el orden interno. '

Sien dicha estrategia,los mecanismos a utilizarse serdn politicos
y basados en la negociacién, se debe desplazar de escena la "opcién
militar". Pero si ademds, se busca "nacionalizar"1a bisqueda de la paz,
entonces resulta clave la necesidad de vincular lo interno y lo externo
para su vez desligar ambas esferas. Esto es, como sefialamos en la
primera parte de este ensayo, logrando fortalecer el frente interna-
cional, mermando las tensiones externas, evitando probables accio-
nes de desestabilizacién por parte de diversos actores extranjeros,
separando el conflicto local de una posible internacionalizacién del
mismo, desvinculando el interés nacional del interés estratégico de
la superpotencia hemisférica para no reproducir a nivel domésticoy
regional la disputa Este-Oeste, proyectando una imagen de concilia-
cién y no de confrontacion, entre otros, se constituyeron en los
medios para demostrar la independencia y la vocacién de paz del
nuevo gobierno para, a su vez, "aislar" la problematica de violencia
nacional del entorno global y brindar una solucién internay *contro-
lable" de la misma.

Ese parecia ser el presupuesto central de la "estrategia belisa-
rista". La paz se resuelve en Colombia, pero es necesario mostrar
"credenciales” de pacificador tanto adentro como afuera, mantenien-
do la iniciativa y evitando cualquier "confrontacién" externa. Asi la
estrategia se torna creible al interior del pais y al exterior. Las sefiales
y signos que s€ emiten en la diplomacia tienen un profundo impacto.
Algunas veces, mayor que los propios hechos.

Lo mencionado no obsta para identificar un novedoso esquema
general de politica exterior de la administracién Betancur -més alla
del proceso de paz nacional- que tuvo claros elementos de ruptura
con la practica tradicional de Colombia en sus relaciones globales.
Lo que buscamos hacer incapié en este contexto es destacar aquellos

BIGabiel Silva (xel), Polliica Exterior: ¢Continuidad o Ruptura? Resefia de un Debate,
(Bogot4: CEI - CEREC, 1985).
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factores externos que se entrelazaron con su proyecto politico inter-
no en forma més operativa. Los "entrecruzamientos” entre 10 nacio-
nal y lo internacional en ciertas areas fueron siempre explicitos en el
discurso presidencial.

Posiblemente, una muy breve cita resuma este punto. En un
mensaje de Belisario Betancur pronunciado el 9 de abril de 1983
desde San Andrés y antes de emprender un periplo para adelantar
su diplomacia de pacificacién para Centroamérica, el presidente dijo:
"En este vértice colombiano es inevitable ver las uniones inextrinca-
bles entre la fase interna (que seguimos buscando mediante una
amnistfa amplia y generosa) y la paz internacional que también
buscamos para esta drea atormentada.” Y sefial6 en una alocucién
asuregreso del viaje, el 19 de abril, "debemos unificar atin més nues-
tros criterios y nuestra accidn para que las olas desestabilizadoras de
lo que estd ocurriendo en Centroamérica, no empiccen a golpear
nuestras fronteras. Porque en tal caso estarfa en juego la superviven-
cia de nuestras instituciones".”®

{Pero qué continuidad y profundidad tuvo su novedosa estra-
tegia de paz basada en una "opcién politica" de reconciliacién nacio-
nal y su creativo proyecto de politica exterior dirigido a ampliar la
autonomia colombiana en asuntos internacionales? '

En primer término, es importante mencionar que la declara-
toria de inexequibilidad de su segunda propuesta de Emergencia
Econdémica de diciembre de 1982, le quitd fuerza a un pilar elemental
de su politica de modernizacién y ampliacién democrética: las nece-
sarias reformas econdmicas para dar apoyo, direccién y concrecién a
su proyecto de mayor participacién democratica. Paralelamente, sus
promesas electorales socio-econémicas en el terreno del empleo, la
salud, la educacién y la vivienda fueron perdiendo dindmica y efecti-
vidad. Hacia mediados de su gestién administrativa, las reformas
socio-econdémicas parecian haber desaparecido de la agenda guber-
namental. A las crecientes dificultades del sector externo de la eco-
nomia, se sumaron un Congreso reacio a avanzar propuestas de’
reforma (como la agraria), un bi-partidismo "reconsolidado" burocra-
ticamente luego de las elecciones departamentales y munlclpales de
1984 y cerrado a promover sus iniciativas y unos sectores econdmicos

[Belisario Betancur Cuartas, "La paz, obligacién moral para todos los gobernantes", Discurso
pronunciado el 9 de abril de 1983.

[15]Belisario Betancur Cuartas, "La paz en Centroamérica”, Discurso pronunciado el 19 de abril
de 1983.
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privilegiados que bloquearon los atisbos reformistas de Betancur en
esa area. Un ejemplo que, probablemente sintetiza las limitaciones
que fueron imponiendo los aspectos econdmicos sobre la politica de
paz, lo constituye la dualidad de acciones gubernamentales durante
el segundo semestre de 1984.

Por un lado, el 24 de agosto se firmaron los acuerdos del cese
al fuego y didlogo nacional con el M-19y el EPL, en los cuales se dice
que ambos grupos "consideran que el cese de enfrentamientos arma-
dos entre las fuerzas institucionales del Estado y los movimientos
populares alzados en armas es requisito para estudiar y sentar las
bases de las reformas de carécter politico, econémico y social que
necesita el pais y anhela el pueblo colombiano."6

Mientras tanto, para esa misma época se tornd explicito el
recurso al Fondo Monetario Internacional para hacer frente a los
problemas financieros inmediatos -en particular, en lo relacionado a
la renegociacién de la deuda externa privada y de corto plazo. De tal
manera, se va instrumentando una serie de drasticas medidas de
austeridad. Cualquier vestigio de posibilidad de cambio o reforma en
lo socio-econdémico, se sepultd con la justificacién de los urgentes
requerimientos del momento. A partir de alli, se cierra definitivamen-
te el telén de minimas modificaciones estructurales de alcance refor-
mista.

- En segundo término, también hacia 1984, se producen crecien-
tes niveles de violencia como producto de las actividades del narco-
trafico. Tragicamente, es asesinado el 30 de abril el Ministro de
Justicia, Rodrigo Lara Bonilla a manos de asesinos vinculados a la
mafia de las drogas. Este hecho tendra un doble impacto, uno interno
y otro externo: se hard extensivo a todo el territorio nacional el
Estado de Sitio (anteriormente implantado sélo en Caquetd, Huilay
Cauca), mientras el presidente -dejando de lado la tesis que €l mismo
denominara "nacionalista"- decide la vigorosa implementacién del
Tratado de Extradicion con los Estados Unidos (firmado el 14 de
septiembre de 1979). Ya se comienza a percibir un giro en su accionar
(y discurso) doméstico e internacional.

En tercer término, entre septiembre de 1984 y junio de 1985, se
produce otro conjunto de hechos que debilitan notoriamente al
mandatario colombiano en su frente externo e interno. Hacia el 7 de

€lComisién de Paz, "Acuérdos de paz firmados con el M-19, las FARC, el ELN y el EPL",
publicados en 1984,
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septiembre, los cancilleres de Contadora presentaron a los pafses
centroamericanos la Versién Revisada del Acta de Paz y Coopera-
cién para América Central (considerado el documento “final" para
los miembros de Contadora). El 21 de septiembre en forma "impre-
vista" -por lo menos para Washington- Nicaragua acepta el Acta en
su totalidad. A partir de ese momento, la administracién Reagan
inici.una fuente contra-ofensiva diplomética con el propédsito de
evitar un consenso subregional en torno a la iniciativa del Grupo de
Contadora. En ese contexto, los espacios de accion internacional de
negociacion y pacificaciéon en América Central para el presidente
Betancur tienden a disminuirse vertiginosamente. A su vez, en abril
de 1985, Betancur Cuartas visita Estados Unidos. El tono, el discurso
y el entorno del didlogo con el Presidente Reagan fue diametralmen-
te diferente al de diciembre de 1982 en Bogota. Més que un viraje
total y definitivo de la politica exterior colombiana, la visita a Wash-
ington significé un punto de inflexién importante en la estrategia
autonémica del Presidente Betancur.”

A nivel interno, el fracaso del nunca claro Didlogo Nacional,
propuesto por el M-19, las inconsistencias de este movimiento, las
hostilidades militares sufridas por el mismo y el privilegiamiento de
la via armada ante la carencia de un proyecto politico coherente,
llevaron a que dicho grupo guerrillero abandonara hacia junio de
1985 el cese del fuego. Esto constituyd un duro golpe adicional al
proceso de paz.

En breve durante los u1t1mos dos afios de gestién presidencial
en el campo de la pacificacién interna y de la politica internacional,
se visualizan modificaciones de significacién. La "opcién politica” y
negociada para la reconciliacién nacional va perdiendo intensidad,
contenido y direccién. El rdpido desplazamiento hacia alternativas
més enfaticas de "mano dura" y acciones de fuerza cobré espacio y
preponderancia luego de la tragica y absurda toma descabellada del
Palacio de Justicia en noviembre de 1985 por parte del M-19. Duran-
te y a posteriori de este dramatico capitulo sangriento de la historia
colombiana, volvera a tomar vigencia la mayor autonomia militar en
el manejo y control del orden publico. Por otro lado, con este evento
comienza a cobrar espacio en el discurso oficial y en ciertos sectores

lchr Bruce Michael Bagley y Juan Gabriel Tokatlian, op. cit.,y Rodrigo Pardo, "Colombia:
contmmdad y normalizacién de la politica exterior bajo la administracién Barco", en: Heraldo
Muiioz (ed.), Las Politicas Exteriores de América Latinay el Caribe: Contmuldad en la Crisis,
(Buenos Aires: GEL, 1987).
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sociales y politicos, la conexién "narco-guerrillera" (de acuerdo a la
expresion del embajador de Estados Unidos, Lewis Tambs).

Es de anotar, asi mismo, que los sucesos del Palacio de Justicia
motivaron fuertes reacciones internas y externas dirigidas a provocar
un rompimiento de relaciones con Nicaragua. El Secretario de Esta-
do norteamericano, George Shultz presentd al gobierno (luego de
darlas a la publicidad con anterioridad a su entrega formal y oficial)
presuntas pruebas de un apoyo sandinista a ]a accidn efectuada por
el M-19. Sin embargo, a pesar de las enormes presiones (lo cual llevé
a pensar en una repeticion de lo sucedido con Cuba en 1961), Bogota
no rompié relaciones con Managua. No obstante, también cabe
mencionar el creciente enfriamiento de las relaciones bilaterales y el
deslizamiento hacia un menor perfil presxdenmal en las labores de
paz de América Central.

Hacia el final de su cuatrenio, la audaz y creativa politica
exterior iniciada con espectacularidad y alto protagonismo, se iba
desdibujando lenta pero significativamente. Algo similar, pero con
ribetes més draméticos ocurrié con la estrategia de paz. Perdida la
iniciativa a parir de 1985, arreciando la violencia con formas nuevas
como el terrorismo selectivo, se fue agotando la "opcién politica" y
ganando dimensién la alternativa de mano militar.

 La administracién Barco Vargas (1986-1990)

La administracién de] Presidente Virgilio Barco Vargas es la "doble"
heredera de los gobiernos de Turbay Ayalay Betancur Cuartas, tanto
en lo interno como en lo internacional. De las experiencias de los
respectivos proyectos en politica doméstica y politica exterior, se
podrian escoger los elementos que no permitieron que la violencia
nacional menguara. Para "repensarlos" y aprender de sus errores.

Si los objetivos de los Presidentes Turbay y Betancur fueron
contener y reducir los niveles de violencia, los logros respectivos
-medidos a 1982 y 1986 cuando terminaron sus correspondientes
mandatos- fueron magros. Es cierto que el dltimo cuatrenio del
gobierno conservador produjo transformaciones importantes en el
plano politico (por ejemplo, la aprobacién de la Eleccién Popular de
Alcaldes), sin embargo las diversas violencias a las que hemos hecho
referencia en este breve trabajo no fueron resueltas, revertidas o
disminuidas. Por el contrario, se fueron superponiendo -la social y
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cotidiana, la guerrilla, la paramilitar, la terrorista, la del narcotréfico-
como vértices adyacentes entre muchas de ellas, desafiando cada vez
mas la legitimidad de] sistema politico.

También cabe mencionar que la "opcién politica" y la via
negociada y del didlogo no han perdido validez ni vigencia. Por
el contrario, podrian ser el epicentro de una accién més concertada,
ampliay pluralista. Y, sin que ello actie en desmedro de la seguridad
y los intereses nacionales.

Lo que claramente ninguna de las dos administraciones nom-
bradas emprendid -ya sea por estar fuera de sus metas o no contar
con la creatividad y audacia para llevarlas a cabo- han sido reformas
socio-econdmicas tan necesitadas para la mayoria de la poblacién.
Ello no puede descuidarse ni marginarse a un segundo plano en
cualquier estrategia de paz futura verdaderamente comprehensiva.

En el terreno externo, el contraste entre la gestién Turbay y la
gestién Betancur ha sido detallada. Corresponde reiterar la decli-
nacién. del activismo diplomético del Presidente Betancur en la
dltima parte de su gobierno, asi como la creciente pérdida de su
autonomia. Es evidente que, no solamente el cuadro interno, sino
también el entorno internacional, variaron significativamente en
1985-86. Pero asimismo, es notable la orfandad de recursos politicos,
econdmicos y diplomaéticos de dicha administracién en el periodo
mencionado para hacer frente a ese cambio de la coyuntura externa.
Entonces, se debid recurrir a estrechar lazos con los Estados Unidos
-en el terreno financiero, en materia comercial y en la cuestién de la
extradicién- cuando se habia buscado un creciente distanciamiento
de Washington desde el inicio del gobierno.

Por ello, podria ser valioso -y necesario para la defensa y
proyeccion internacional del interés nacional colombiano- evitar
vaivenes o cambios de curso que pueden resultar muy costosos
en politica exterior.

En dltima instancia, la mayor vulnerabilidad externa colombia-
na dependeria de la debilidad e inconsistencia de sus posiciones y no,
necesariamente de la audacia, capacidad y habilidad con que se
reafirmen posturas més categdricas y de mayor peso. Ello, a su vez,
no puede determinarse aprioristicamente, ni dejarse librado a una
politica improvisada y coyunturalista. Se requiere de un diagndstico
coherente, amplio y realista para no caer en un inmovilismo cuasi-
derrotista 0 en un activismo endeblemente sostenido. En pocas
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palabras, es primordial una "estrategia” de politica internacional y no
formulaciones meramente "tacticas" y de corto plazo.

RECOMENDACIONES

L

Un diagndstico claro sobre los aspectos externos € internos
relacionados con la violencia debe llevar a la biisqueda de obje-
tivos de politica exterior que amplien los margenes de maniobra
gubernamental. El aislamiento respecto del conflicto Este-Oes-
te es fundamental para incrementar la libertad de accién del
Estado frente a los diversos tipos de violencia que existen en el
pais.

Ello no implica, para nada, la necesidad de que Colombia
adopte un "bajo perfil" externo. En algunos casos, por €l contra-
rio, se requiere de altos niveles de participacién buscando alian-
zas con otros agentes interesados en el mismo objetivo. Desde
este punto de vista, por ejemplo la vinculacién que hizo la
administracién Betancur entre el proceso de pazy la participa-
cién de Colombia en el Grupo de Contadora fue correcta. En
los actuales momentos, a pesar de que las posibilidades reales de
culminar satisfactoriamente la gestion de Contadora son muy
débiles, Colombia debe mantener un papel activo enla bisqueda
de una paz negociada en Centroamérica.

Mientras que la estabilizacién de dicha zona est4 en los inte-
reses nacionales desde el punto de vista de la conservacién de la
paz interna, un cambio en la actitud de la administracién Barco
con respecto a la de su antecesor puede tener costos politicos
muy altos al enviar una sefial a los grupos guerrilleros en la
direccién de estar acogiendo posiciones de "mano dura”.

Los efectos de una politica como la de la administracién Betan-
cur en el campo de la paz se veran siempre limitados si no hay
una estrategia econdémica que alivie la mala situacion de los
sectores mas desprotegidos de la poblacién. En el manejo de las
relaciones econdmicas internacionales se deberia buscar una
mejora en el poder negociador del pafs, en el que puede asegu-
rarse la autonomia para el manejo de la politica econdmica.
Colombia no puede, en virtud de compromisos con Organismos
extranjeros, adoptar medidas de austeridad econémica sin incu-
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ITir en altos costos internos que afectan la bisqueda de la paz.

La tradicional posicién de Colombia de actuar gomo el més
"serio" y cumplido pagador de la deuda externa debe revisarse a
la luz de las circunstancias actuales del endeudamiento latinoa-
mericano. No pagar la deuda puede ser una alternativa que no
implica los costos econémicos que ocasionaba en el pasado, y
que serviria, por ejemplo, para activar la economia interna al
dedicarle més recursos (siguiendo una alternativa semejante a la
delPert). También debe tenerse en cuenta la opcién del no pago
como carta de negociacion, asi sea para obtener mejores condi-
ciones de pago que permitan un mayor margen para la inversién
en proyectos de tipo "social".

Las relaciones bilaterales de Colombia y Nicaragua deben guar-
dar un equilibrio entre el mantenimiento de vinculaciones de
cooperacidn, cordialidad y distensidn, y la. salvaguarda de los
intereses nacionales con respecto a San Andrés y Providencia.
Los conflictos que puedan surgir por eventuales nuevos recla-
mos por parte de Nicaragua sobre dicho territorio colombiano
pueden tener efectos negativos sobre la paz interna. Desde este
punto de vista, la "congelacién de una solucidn definitiva deja
siempre abierta la puerta para que se produzcan nuevos inciden-
tes, como los que han ocurrido en el pasado, originados por
acciones de] gobierno de Nicaragua que ponen en duda la
soberanfa de Colombia sobre las islas y que requeriran siempre,
obviamente, de dréisticas respuestas por parte del gobierno na-
cional.

Probablemente el aspecto de las relaciones de Colombia que en
un futuro inmediato tendra mayor impacto negativo sobre la paz
interna es el narcotrafico. La tnica manera de disminuir el
derramamiento de sangre es mediante la adopcién de una poli-
tica realista que reconozca el fendmeno en sus verdaderas mag-
nitudes. La insercién de los intereses del trafico de drogas en el
resto de la sociedad se estd produciendo lentamente. Ello no
puede descuidarse por su efecto sobre la violencia nacional.
En el plano internacional, el manejo del problema debe estar
encaminado a facilitar la ejecucidn interna de una politica realis-
ta. Para ello se requiere de una accién multilateral dindmica,
audaz y decidida tendiente a que se busquen mecanismos para
solucionar el problema de la violencia con una distribucién mds
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equitativa de los costos. Trasladar la "lucha contra el narcotréfi-
co" de Colombia a otros paises debe ser una meta de la politica
exterior del pais. La diplomacia multilateral ad hoc con paises
que también son victimas de] problema, tienen intereses seme-
jantes a los de Colombia y han mostrado voluntad politica de
actuar multilateralmente (como el caso del Perd y México), es
un mecanismo que debe tenerse en cuenta en el muy corto plazo.
- Hay que reconocer, ademés, que la transferencia de costos a
otros paises necesariamente afectard en primer lugar (aunque
no Gnicamente) a los Estados Unidos por el hecho de que es alli
donde se dirige la mayor parte de la droga. La accién multilateral
debe estar encaminada a que se traslade la "lucha” a los centros
de consumo.

En relacién con el punto anterior, Colombia debe disefiar cui-
-dadosamente su politica con respecto a Estados Unidos sobre la
base del entendimiento de que muchos de los aspectos que
componen la agenda bilateral implican conflictos de intereses.
Debe asumirse una estrategia que no sea confrontacionista sin
bases de sustentaciény abierta a la retaliacidn, sino més bien que
entienda los margenes existentes para lo que se podria denomi-
nar un accionar de "critica y enfrentamiento selectivo” frente a
Estados Unidos, para asi incrementar el poder negociador na-
cional.

La situaci6n actual por la que atraviesa la Uni6n Soviética abre
oportunidades de mejorar las relaciones bilaterales con ese pafs.
El proyecto modernizante de Mijail Gorbachev tiene como
condicién necesaria la concretizacién efectiva de un audaz es-
fuerzo de pacificacién. Ello implica una convergencia muy sig-
nificativa entre la Unién Soviética y Colombia (€l manejo de la
politica exterior para propiciar condiciones de modernizacion
interior) que podria utilizarse. Los aspectos politicos de las
relaciones bilaterales deben ser objeto de un mayor acercamien-
to. Una visita a Colombia del lider Mijail Gorbachev (dentro del
viaje que tiene programado a América Latina, por ejemplo) le
podria abrir al gobierno colomblano oportunidades de manejo
al problema de la violencia.

- Asi mismo, la apertura de relaciones formales (y el manteni-
miento de lazos estables y normales) con Cuba es favorable para
el clima interno de la paz y brinda instrumentos de manejo;

[219]



ESTUDIOS INTERNACIONALES

especialmente en lo que se refiere a laviolencia relacionadacon .
las acciones del M-19. Este grupo mantiene el mayor nivel de
relacién y cooperacién con Cuba y al mismo tiempo tiene (por
una serie de factores politicos internos) practicamente cerrados
todos los caminos de entendimiento con el gobierno nacional.
La apertura de vinculos con Cuba puede abrir estos espacios. De
otra parte, no pareceria aconsejable apresurar dicha apertura -
para evitar una relacién débil que pueda conducir a una nueva
(y costosa) ruptura. Los lazos bilaterales con Cuba deben mane-
jarse y fortalecerse hasta crear un estado de mutua confianza,
reciprocidad y respetabilidad que permitan la reapertura deunas
relaciones sélidas y firmes.

Por obvias razones los programas de pacificacion interna no
pueden beneficiarse considerablemente mediante la ejecucién
de programas gubernamentales que logren un mejor cumpli-
miento de los derechos humanos. Desde este punto de vista
puede acudirse a organismos internacionales dedicados al cum-
plimiento y vigilancia de los derechos humanos y debe ampliarse
la participacién de Colombia en ellos. Asi mismo, deben acep-
tarse y fomentarse los informes de instituciones internacionales
con un criterio constructivo y utilizarlos para disefiar programas
para asegurar el respeto por los derechos humanos en el pais.
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