e

Introduccién

- . n 1998, al momento de la llegada a la Presidencia
I P O I I l a C I a E de Andrés Pastrana, las relaciones exteriores del pais
pasaban por su momento mas débil en los anos
recientes, sin duda alguna la direccion de la politica
exterior colombiana bajo la administracion Samper fue
- condicionada al desarrollo del proceso politico interno
PO r a Pa Z . que impidié un proceso efectivo de interaccion del Estado

nacional en el sistema internacional y de forma especifica
en las relaciones hemisféricas'.

Con la llegada de Pastrana las relaciones exteriores
LA adquieren un nuevo perfil y su desarrollo se presenta en
un marco politico interno diferente al que se antecedio;
por un lado la eleccion de Pastrana en junio de 1998
_ significd un aumento en la confianza internacional del
I M P L E M E N TAC I O N pais, generando un mejor posicionamiento internacional
del nuevo presidente; la reactivacion de las relaciones
exteriores normales con los Estados Unidos, por un lado,
y el amplio nivel de relaciones con los Estados de Unién
- Europeay especialmente con Espana, fueron los primeros
DE LA PO LITICA sintomas de una politica exterior robustecida por un
cambio sobre la percepcion internacional de Colombia
en el escenario internacional.

Ese cambio de percepcién se generé alrededor de un
EXTE RI O R E N propésito la: “la Diplomacia por la Paz”, que favorecid
ampliamente el nivel de comunicacion entre la Cancilleria
colombianay los centros de politica exterior del mundo.
En ese momento, Estados Unidos, precedido por un
CO LO M B IA D ES D E gobierno demdcrata, en medio de una de las mayores
expansiones economicas de los ultimos 10 anos, y en
procura por intentar acercar las posiciones en conflicto
en oriente proximo y en Irlanda del Norte, era bastante
mads cercano a la idea de generar un proceso de didlogo
E L P RO C E SO con los actores del conflicto armado interno en un pafs,
que hace parte de la periferia directa de influencia de
Washington.
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De la misma forma, la Unién Europea, comprendié que
facilitar una politica de didlogo en Colombia, era de
alguna manera distencionar unas relaciones deterioradas
entre el Estado y los agentes en conflicto, que estaban
amenazando el cumplimiento por el respeto de los
Derechos Humanos en la poblacién civil.

De esta manera, Pastrana obtiene el guifo politico de las
cancillerias que favorecen el desarrollo de un proceso de
paz en nuestro pafs. Mas adin cuando en medio de ese
proceso de paz, la comunidad internacional desarrollara
un rol activo entre las partes.

Desde el punto de vista conceptual, la politica exterior
se define como el area particular de la accion guberna-
mental que abarca tres dimensiones politicamente
separables —politica diplomatica, militar-estratégica y eco-
nomica internacional- que se proyectan al ambito externo
frente a una amplia gama de actores e instituciones
gubernamentales y no gubernamentales, tanto en el plano
bilateral y multilateral?, desde este marco se analizara la
marcha del proceso de paz y la implementacion de la
politica exterior nacional.

Con la Diplomacia por la Paz ;Era necesario internacio-
nalizar el conflicto armado interno? ;cuales eran las
razones para concentrar la agenda exterior en la busqueda
de la paz? jexactamente cudl serfa el rol de la comunidad
internacional en el proceso de paz?
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4. Existi6 mucha inquietud por lo que fuera a ocurrir en Colombia
con el desarrollo de la politica exterior, el incremento del conflicto
armado interno y su desbordamiento hacia las zonas de frontera
eran las principales inquietudes que tenian los gobiernos regionales,
a pesar de ello existen andlisis significativos sobre el impacto que el
Plan Colombia tiene para las cancillerias suramericanas ver: Carlos
Eduardo Lins da Silva. “Un callejon sin salida: el liderazgo de Brasil
amenazado”, en Foreign Affairs, primavera de 2001.

Il. Cooperacién internacional vs.

Financiamiento internacional
Para responder a estos planteamientos hay que considerar
dos momentos: antes y después de los ataques terroristas
del 11 de septiembre en los Estados Unidos. Antes de los
hechos, la internacionalizacion del conflicto busco
desarrollar un sistema de cooperacion con Colombia
donde se atacara principalmente el narcotrafico, como
fuente de sostenimiento del conflicto armado interno. Lo
cual trae inmerso el desarrollo de una politica diplomética
audaz para conseguir el financiamiento necesario del Plan
Colombiay fortalecer la reingenieria de las Fuerzas Milita-
res de cara al conflicto armado. Luego, en ese escenario
el rol que desempend la comunidad internacional fue de
aportante de recursos financieros y militares.

Ahora, ese rol tanto de la comunidad internacional como
de la Cancilleria, es entendible y en cierto sentido légico
con el desarrollo de las negociaciones con las FARC,
basicamente, porque después de concertada la Agenda
Tematica de negociacién con ese grupo guerrillero, se
considero el avance del proceso de paz en medio de la
confrontacion militar, hecho que le ha costado al gobierno
un mayor desgaste en las negociaciones, pues los agentes
de la sociedad civil, y los agentes externos han dado la
espalda a un proceso de paz, del que fue necesario casi
abortarlo para que fuera reconfigurado.

En ese primer momento de la implementacion de la
politica exterior colombiana, el papel de aportante de
recursos al Plan Colombia adolecié como herramienta
atil de cooperacion internacional, de un amplio nivel de
corresponsabilidad sobre algunos temas de la agenda
internacional y de forma especifica sobre el narcotréfico.
El Plan Colombia hubiese sido mas enriquecedor del
quehacer de la Cancilleria, si se hubiese logrado por parte
de lacomunidad internacional generar una politica alterna
de disminucion del consumo de drogas, de la lucha contra
las redes de exportacién de insumos quimicos, y de
cancelacion de los mecanismos de financiacion de los
carteles de droga, en bancos estadounidenses y europeos,
mientras que aca en Colombia se luchaba contra la
siembra y la produccion de amapola, hoja de coca y
demas cultivos ilicitos, con los costos sociales y politicos
que ello ha complicado.

La politica exterior fue erratica en este primer momento
y ante esa circunstancia, limit6 la cooperacién interna-
cional casi exclusivamente a la financiacién internacional.
Dos variables de las relaciones internacionales que tienen
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distintos objetivos y un ambito de aplicacion diferente.
La Diplomacia por la Paz redujo el concepto de coopera-
cion internacional y por hecho su actividad en las
principales capitales del mundo a conseguir recursos para
financiar la estrategia del Plan Colombia, sin atender a
un contexto de corresponsabilidad y de mayor com-
promiso frente a problemas comunes. La cooperacion
internacional, es la segunda fase de interaccion de los
Estados en el sistema internacional, después de la
concertacién, que incluye todas las formas de acerca-
miento, colaboracion y coordinacién entre los Estados
en el nivel econdmico-politico sin entrar en un esquema
de integracion formal? para el desarrollo de programas y
proyectos en comun.

A la amplia politica diplomatica desplegada en las
principales misiones colombianas, para conseguir los mas
de 4 mil millones de délares, sin duda falté mayor presion
para que se buscaran adelantar las gestiones necesarias
para comprometer con mayor profundidad a los paises
donantes del Plan Colombia en la lucha contra el
narcotrafico. La politica diplomatica se quedd en vilo,
justamente porque la politica exterior colombiana, no
buscaba ir mas alla de conseguir la financiacion para el
Plan Colombia, quedando acéfala y asumiendo una
responsabilidad internacional muy amplia frente a un solo
tema de la agenda internacional y reduciendo su margen
de accion en la politica internacional.

En otro &mbito de la politica exterior frente al proceso de
paz, antes del 11 de septiembre, se evidencié un proceso
de fortalecimiento de las Fuerzas Militares (en parte como
consecuencia del financiamiento del Plan Colombia), que
les permitié asumir la crisis del proceso de paz desatado
en enero de 2002, cuando las negociaciones estuvieron
rotas por mas de una semana. En agosto de 1998, al
momento de asumir la presidencia Pastrana, existian algo
mas de 60 mil hombres en pie de lucha por parte de la
Fuerza Pablica, hoy cuentan con casi 140 mil hombres
distribuidos en Fuerzas de Despliegue Rapido y soporta-
das por un arsenal de helicépteros y aviones de combate
y reconocimiento, haciendo del Ejercito un grupo mas
sélido y dispuesto a enfrentar a los grupos al margen de
la ley.

Pero si bien el fortalecimiento de las Fuerzas Militares es
un avance frente a los actores del conflicto interno,
significo de alguna manera un desbalance de poder
regional, que llego incluso a plantear que Colombia era
una amenaza para la seguridad regional®; frente a este
tema existen varios aspectos que es necesario examinar,

por un lado, la clara revitalizacion de las Fuerzas Armadas,
y la alteracion del balance militar especialmente con
Venezuela, pero adicionalmente, el creciente ndimero de
refugiados nacionales que llegan a las fronteras con
Panama, Venezuela, Ecuador y Pert, a lo que hay que
adicionar la ampliacién de incursiones insurgentes y el
hostigamiento de poblaciones fuera del territorio
colombiano.

A este estimulo generado en el sistema internacional,
Estados Unidos respondié con la Iniciativa Andina
Regional, un programa que amplia la cooperacién militar
con los paises andinos y el establecimiento una base
militar en Manta (Ecuador) desde 1999 dotada con
escuadrones de infanteria y rangers capaces de hacer
operaciones de contraguerrilla y de interdiccién al
narcotrafico.

Consecuentemente con ello, antes de los ataques del 11
de septiembre, la politica exterior, inicia una nueva
avanzada en el Congreso norteamericano, en la oficina
del usTR y del Departamento de Comercio, para buscar
ampliar el Tratado Andino de Preferencias Arancelarias
ATPA (por sus siglas en ingles) que vencia el 4 de diciembre
del afio 2001. En este otro componente de la politica
exterior (economfa internacional) que guarda amplia
relacién con uno de los elementos del proceso de paz (el
narcotrafico), la politica diplomética respondio buscando
el mayor aval posible en los legisladores norteame-
ricanos, logrando que la Camara de Representantes
aprobara el proyecto de ley (bill) 3009 que fue introducido
en el Senado para su discusion y aprobacién, alli la
embajada de Colombia en Washington busco que el
Senado aprobara el proyecto que venia de la Camara y
en medio de esta discusion, el Senado aprobo un proyecto
con modificaciones y que dista del aprobado por la
Cémara en el 107 periodo de sesiones del congreso de
ese pais; pero con lo que el Ministerio de Comercio
Exterior colombiano no contaba en sus planes era con
los ataques terroristas al wrc de Nueva York y a los
cuarteles del Pentagono en Virginia, que retraso su
discusién y ampliacion, venciéndose la fecha limite del
4 de diciembre. A pesar de ello, existe una amplia
percepcion que los proyectos aprobados por las dos
camaras en el Capitolio vallan a conciliacion y se pueda
tener una nueva ley de preferencias arancelarias andinas
antes del primer semestre del afio 2002.

A pesar de este desarrollo, el proceso politico interna-
cional es fuertemente afectado por los sucesos de
septiembre en Nueva York ;qué pasé después de los
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ataques terroristas en los Estados Unidos? ;qué tanto
influye la guerra en Afganistan en Colombia? ;qué pasa
con el movimiento de temas en la agenda internacional?

11I. La lucha contra el terrorismo mundial:
un nuevo obstaculo en la politica exterior
El principal y probablemente el efecto mas notorio que
resalta en el escenario internacional después de los hechos
del 11 de septiembre, se presenta en la formacion de la
Agenda Internacional; en primer lugar hay un despla-
zamiento de los temas de la Agenda, destacando como
prioritario la lucha contra el terrorismo, lo que generd
una fuerte jerarquizacion sobre los aspectos militares, por
lo menos en la Agenda de la politica exterior nor-
teamericana, caracteristica propia de la escuela realista
clasica, que tiene como consecuencia: primero la
formacién de una Alianza Militar Internacional y segundo,
la guerra en Afganistan para desmotar el régimen de los

Taliban.

En consecuencia si Estados Unidos y sus Aliados inter-
nacionales tenian como principal tarea en el escenario
internacional una batalla contra el terrorismo, lo mas
l6gico es que la formacién de la Agenda Internacional
pasara por Colombia y, en ese paso la comunidad
internacional ha subvertido su rol en el proceso de paz.
Ya no son un grupo de paises con buenas intensiones
que buscan financiar el desarrollo social del Plan
Colombia sino que son un grupo de embajadores que
tienen el proposito de hacerle entender a la cancilleria
colombiana que la Diplomacia por la Paz, los com-
promete a presentarles las nuevas variables del contexto
internacional que surgen como consecuencia de la
afectacion que ha tenido la Agenda Internacional.

Significé entonces, que buena parte de los objetivos de
la politica exterior colombiana se vieran afectados para
mal, porque con las reacciones del 11 de septiembre, las
relaciones exteriores colombianas quedaban atrapadas en
el mismo invento que le dio al presidente Pastrana el
margen de maniobra internacional, la Diplomacia por la
Paz; pues Pastrana, también habia jerarquizado la Agenda
Exterior nacional al desarrollo de un proceso de paz que

5. Andrés Mauricio Ramirez. Efectos de la Politica Exterior colom-
biana en su proceso de integracion, Bogota, Pontificia Universidad
Javeriana, Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales,
junio de 2001, p. 30.

en medio de ese confuso escenario internacional, era poco
viable y confiable a los ojos de la lucha contra el
terrorismo.

Es el momento mas dificil para la cancilleria nacional,
pues ;cémo hacer compatibles la busqueda de la paz y
la alianza con Estados Unidos para luchar contra el
terrorismo, sin hacer una guerra en Colombia? Esa
pregunta todavia no ha sido respondida por el gobierno,
pero lo que si esta claro es que la comunidad internacional
ya no es y no puede ser la misma, dados los condi-
cionamientos de Agenda que tiene que afrontar.

Sin embargo dada la encrucijada que tiene el Palacio de
San Carlos, en enero estalla la crisis del proceso de paz,
las Farc son instadas a salir de la zona de distension en
48 horas y un amplio despliegue estratégico-militar del
Ejercito, la Fuerza Aéreay la infanteria de marina develan
que ya el Estado colombiano no es tan paciente a los
caprichos de un grupo que es terrorista para los ojos de
la Alianza Internacional. En esta reciente crisis del proceso
de paz hay dos elementos principales, por un lado la
perdida de confianza entre las partes en conflicto dada la
polarizacién de sus posiciones y, la necesidad de evitar
un rompimiento definitivo del proceso de paz en
Colombia, que significaria el entierro forzoso de la
Diplomacia por la Paz y de la politica exterior del
presidente Pastrana.

Bajo estas circunstancias, la comunidad internacional
adquiere una nueva dimension y un rol frente al proceso;
en la primera etapa eran donantes, en la segunda eran
voceros de las nuevas variables del contexto y en esta
dltima etapa se convierten en facilitadores del proceso
de paz con las FARCYY, es justamente ese nuevo rol el que
permite reactivar un proceso de paz, que estuvo a cinco
horas de romperse definitivamente.

A menos de ocho meses del cambio de mando en la
Presidencia de la Republica, se acepta como necesaria la
intervencion en calidad de facilitadores de la comunidad
internacional, en cabeza de un delegado del Secretario
General de las Naciones Unidas y de un grupo de emba-
jadores euro-latinos que tendran la penosa tarea de evitar
que las partes se levanten de la mesa, como lo hicieron
el jueves 11 de enero y buscar acelerar una negociacion
que ponga a los civiles y su enfraestructura fuera del con-
flicto, y se pacte un cese de hostilidades y de operaciones
militares que permita avanzar en acuerdos reales y
sustanciales sobre los problemas sociales del pafs.
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Serd necesario para que esta estrategia tenga buen
término, reforzar la politica diplomética tanto al interior
del grupo de paises facilitadores como del grupo de paises
que no hacen parte, como terceros en la mesa de
negociacion, e incrementar la capacidad de comunicacion
permanente con las cancillerias y los centros de politica
exterior pues estaran atentos a la disminucién de la
intensidad del conflicto, asi como a la efectiva proteccion
de los Derechos Humanos y del Protocolo 1t Adicional a
los Convenios de Ginebra del 48.

...que buena parte de
los objetivos de la
politica exterior
colombiana

se vieran afectados
para mal, porque con
las reacciones del

11 de septiembre, las
relaciones exteriores
colombianas quedaban
atrapadas en el mismo
invento que le dio al
presidente Pastrana

el margen de maniobra
internacional,

la Diplomacia

por la Paz...

Conclusiones

La transicion del gobierno Samper a Pastrana produjo
importantes cambios en las relaciones exteriores,
especialmente con los Estados Unidos, el cambio de
imagen y percepcién que introdujo Pastrana a la politica
exterior es uno de los aspectos que tiene mayor relevancia,
en primera instancia porque disminuy6 las hostilidades
diplomaticas que existieron con Washington y en segunda
instancia porque normalizé y profundizé los niveles de
comunicacion con las autoridades del gobierno Clinton
y Bush.

Pero a pesar de ese avance sustancial de las relaciones
exteriores, la politica exterior colombiana (desde el
proceso de paz) sigue manteniendo un perfil muy discreto,
pese a los temas de la Agenda que la comprometen
enormemente en el sistema internacional. En un andlisis
desde el Modelo de Accién de la Politica Exterior, la
actividad de la Cancilleria frente al proceso de paz y sus
elementos constitutivos ha presentado elementos de los
dos vértices del modelo, por un lado ha sido una politica
muy reactiva desde la introduccién de los temas de la
Agenda, hasta en la forma como los manejo y los
implementd, el Plan Colombia como herramienta de
politica exterior, surge como consecuencia del
movimiento del narcotréfico en la Agenda Internacional,
hasta antes del 11 de septiembre, y, claramente es una
herramienta que no busca comprometer al sistema
internacional, razén que hace pensar que la politica
exterior fue adaptativa al medio en el que se desarrollo y
no buscé innovar un ambiente que favoreciera las otras
aristas de los temas primordiales de la Agenda.

Eso generé mayor subordinacion en el sistema interna-
cional, antes que autonomia. Hoy la capacidad de
negociacion colombiana en el escenario internacional es
mas reducida, justamente porque hay pocas herramientas
de politica exterior y las pocas que cre6 la Cancilleria
durante la administracién Pastrana no contribuyen, en
forma mas eficaz, a buscar mas dolientes afuera que
ayuden a equilibrar los costos de la Agenda y a buscar
una mejor insercién internacional del pais.

Finalmente en la medida que exista presion de la Alianza
Militar Internacional por luchar contra el terrorismo y el
proceso de paz interno en Colombia se quede en
declaraciones sobre el deber ser del Estado y no produzca
resultados confiables para la comunidad internacional,
siempre existird el riesgo y un costo sobre el proceso y
los actores hasta ahora “insurgentes”.
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