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EDITORIAL

El Centro de Estudios en Relaciones Internacionales de Rosario (CERIR) es una
institucion sin fines de lucro dedicada a la investigacion y la docencia en el area de las Relaciones
Internacionales.

El CERIR inici6 sus actividades en 1985 en el ambito docente de la Facultad de Ciencia
Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario. Desde entonces,
concreta su labor en proyectos conjuntos presentados al CONICET, que se fueron enriqueciendo
progresivamente con la incorporacion de investigadores y becarios. Los trabajos elaborados se
conocen a través de la publicacion periddica Cuadernos de Politica Exterior Argentina.

En este marco, el CERIR disefia en 1992 un Programa de Investigacién cuyo objetivo es
el seguimiento de la Politica Exterior Argentina. Los resultados de este Programa se han
plasmado en la publicacion de las siguientes obras conjuntas: "La Politica Exterior del Gobierno
de Menem. Seguimiento y Reflexiones al promediar su mandato” (1994); “La Politica Exterior
Argentina 1994/1997” (1998); “La Politica Exterior Argentina 1998-2001. EI cambio de gobierno
¢clmpacto o irrelevancia?” (2001); “La Politica Exterior del gobierno de Kirchner’ (2006); “La
politica exterior de Cristina Fernandez. Apreciaciones promediando su mandato” (2010); el ultimo
tomo, “La politica exterior de Cristina Fernandez de Kirchner al finalizar su mandato” (2015),
constituye un esfuerzo colectivo sostenido de los investigadores del CERIR, al que en esta
oportunidad se han sumado alumnos de la Maestria en Integracion y Cooperacion Internacional.

La Maestria en Integraciéon y Cooperacion Internacional es organizada por nuestro Centro
de Estudios en el ambito del Centro de Estudios Interdisciplinarios (CEl) de la UNR. Esta carrera
de posgrado constituye el ambito por excelencia de transferencia de conocimientos por parte de
los investigadores del CERIR. La Maestria tiene el orgullo de haber recibido desde sus
comienzos, en 1996, a graduados del pais y del extranjero, becarios del Sector Educativo del
MERCOSUR, la Organizacién de Estados Iberoamericanos (OEl), la Organizacién de Estados
Americanos (OEA), la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI), y de haber
participado del programa ALFA-DEIMPIR (Desarrollo Econdmico e Institucional mediante
Procesos de Integracion Regional) de la Unién Europea.

Los Cuadernos de Politica Exterior Argentina se encuentran abiertos a la participacién de
docentes e investigadores ajenos al CERIR que deseen presentar temas referidos a los proyectos

de investigacién en curso.



Estados Unidos y el combate contra el narcoterrorismo como lineamiento de
politica exterior central en el vinculo con América Latina:
el caso del modelo de cooperacién con Colombia

Emilse CALDERON’
Resumen

Partiendo del supuesto de que las relaciones entre Estados Unidos y América Latina estan
fuertemente determinadas por la agenda de seguridad, este articulo propone examinar el vinculo
cooperativo que establece Washington con Bogota en funcién del combate contra el narcotrafico
y el terrorismo como modo de aproximacion al tipo de relacionamiento que propone el pais del
norte para la regién latinoamericana en el siglo XXI. Consecuentemente, se intenta sustentar la
observacion de dos tendencias, por un lado, el afianzamiento de la militarizacién de la influencia
norteamericana y de su conduccion por parte del Departamento de Defensa y, por el otro, la
participacion militarizada de Estados Unidos en el conflicto armado colombiano mediante la
inclusion de éste como parte de la lucha contra el terrorismo internacional. La metodologia
utilizada para la confeccién del escrito es cualitativa y se aplica a un proceso investigativo
basado en fuentes primarias y, también, secundarias.

Palabras clave: Estados Unidos — Colombia - América Latina — narcotrafico — terrorismo —
militarizacion - Departamento de Defensa

United States and the fight against narco-terrorism as a
central foreign policy guideline on the link with Latin America:
the case of the model of cooperation with Colombia

Emilse CALDERON
Abstract

Assuming that relations between the United States (US) and Latin America are strongly
determined by the security agenda, this article proposes to examine the cooperative link that
Washington established with Bogota based on the fight against drug trafficking and terrorism as a
way of approach the type of relationship that proposes the north country for Latin America in the
twenty-first century. Consequently, we try to support the observation of two trends, on the one
hand, the strengthening of militarization of US influence and its driving by the Department of
Defense and, on the other, the militarized US involvement in the armed conflict in Colombia by
including it as part of the fight against international terrorism. The methodology used to prepare
the writing is qualitative and applies to an investigative process based on primary and secondary
sources.

Key words: United States — Colombia - Latin America - drug trafficking — terrorism —
militarization - Department of Defense
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Introduccion

En la actualidad Estados Unidos es el pais que por excelencia lleva adelante el combate contra
el narcotrafico y el terrorismo fronteras afuera y lo hace de modo prioritario dado que considera
afectada su seguridad nacional. En este marco, el caso del vinculo cooperativo establecido con
Colombia resulta clarificador para intentar una aproximacién al modo de relacionamiento que
Washington ha venido desarrollando con América Latina en el siglo XXI.

Siguiendo los lineamientos del realismo defensivo, se puede observar que Estados Unidos
concreta su politica de lucha contra las amenazas que se desarrollan en y desde Colombia de
acuerdo con lo que considera la consecucion de su propia seguridad como Estado. En
concordancia con esto, Washington enfrenta un escenario en el cual el 80% de la cocaina que
se consume en Estados Unidos proviene del pais andino cuyos grupos armados, ademas,
concretan acciones violentas que afectan a ciudadanos norteamericanos situados fisicamente o
poseedores de intereses en Bogota.

No obstante, la politica norteamericana en Colombia inicialmente se dirigi6 a combatir el
narcotrafico, en tanto circuito productivo-comercial ilegal de drogas prohibidas por Ila
Organizaciéon Mundial de la Salud, inserto en el crimen transnacional organizado. En
consonancia con ello, en Estados Unidos se fue construyendo un modo particular de gestionar
burocratica y politicamente la lucha contra las drogas que, a nivel hemisférico, favorece un
despliegue estratégico-militar conducido por el Departamento de Defensa (DOD, por su version
en inglés). De ahi que la busqueda de seguridad por parte de Washington se consuma mediante
el incremento de su poder ligado a la extension de sus capacidades militares. El Plan Colombia,
en este sentido, denota el robustecimiento de dicho despliegue en América del Sur como asi
también la voluntad de interrumpir el flujo de drogas hacia suelo norteamericano bajo las
condiciones que Estados Unidos considera pertinentes. Es decir que el Plan Colombia, ademas
de contribuir con la presencia estratégico-militar norteamericana, ilustra la exportacion politico-
ideolégica de Washington sobre el abordaje del narcotrafico y esto se observa, mas
precisamente, en las condiciones que envolvieron el nacimiento del mencionado Plan.

En este contexto, y retomando una lectura tedrica basada en la perspectiva del realismo
neoclasico, la ocurrencia de los atentados de 2001 influyd en el ambiente doméstico
norteamericano, potenciando la presencia neoconservadora en la administracion de George W.
Bush que instalo la guerra contra el terrorismo internacional como criterio rector de la politica
exterior. Esto se tradujo en la preeminencia del DOD en el disefio y gestién de esta ultima, lo
cual consolidé dos tendencias preexistentes del contexto interno norteamericano que se
relacionan con la politica en Colombia. Por un lado, el afianzamiento de la militarizacién de la
influencia norteamericana y de su conduccién por parte del DOD, directriz que encuentra sus
origenes en los afios noventa; por el otro, la participacion militarizada de Estados Unidos en el
conflicto armado mediante la inclusion de éste como parte de la lucha contra el terrorismo

internacional.
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Echar luz sobre el afianzamiento de estas dos tendencias es el objetivo que se propone en este
articulo, a través de cuyo contenido se analiza pormenorizadamente la politica contra el
narcotrafico y el terrorismo de Estados Unidos en Colombia como insumo para realizar una
aproximacion al tipo de relacionamiento que Washington propone para la region latinoamericana
en siglo XXI en lo concerniente al abordaje de las cuestiones de Seguridad Internacional.

A tal fin, el escrito se organiza en cinco apartados. El primero explica el funcionamiento de la
gestion politico-burocratica de la politica contra el narcotrafico y el ascenso del DOD como su
encargado a partir de los afios noventa, lo cual permite afirmar la construccion de influencia
norteamericana desde un punto de vista estratégico militar y, ademas, exponer como el Plan
Colombia la robustece en América del Sur. El segundo apartado aborda la impronta general de
la politica de Estados Unidos a través de la exposicion del Plan Colombia y se dirige a mostrar la
influencia de Washington en Bogota desde una perspectiva politica-ideoldgica. Luego, el tercer
item se concentra en el analisis del impacto de los acontecimientos del 2001 sobre el contexto
doméstico norteamericano y como ello afecto la politica de Estados Unidos, precisando como se
consolida la militarizacion de la influencia y su conduccion por parte del DOD. En cuarto lugar, se
analiza cédmo los efectos de 2001 se tradujeron en un reajuste de las lineas rectoras del Plan
Colombia en el sentido de su profundizacion. Por ultimo, a modo de instancia de recapitulacion
del recorrido realizado, se condensan las premisas centrales del trabajo’.

Finalmente, resta explicitar que la metodologia utilizada para la confeccion de este articulo es de
tipo cualitativa en funcién de su mayor pertinencia para la obtenciéon y reconstruccion de la
evidencia empirica. La misma se concreta a partir de la recoleccion y sistematizacion de datos
provenientes de fuentes primarias y secundarias que permite re-trabajar los planteos
académicos existentes y re-interpretar los datos. En lo relativo a las técnicas de analisis de los
datos, se utilizé el analisis de contenidos considerando las dificultades de realizar una
observacion directa de los fendmenos internacionales y la elevada fragmentacion de la realidad

internacional.

! Cabe aclarar gue en este escrito no se soslaya la especificidad que encierran la problematica colombiana
y el vinculo Bogota-Washington, como tampoco las dudas que puede generar el empleo de este caso como
insumo para abordar el tipo de relacionamiento que Estados Unidos plantea con América Latina en lo
referido a los asuntos de Seguridad Internacional. En funcién de ello, entonces, el escrito propone un
esquema de apartados que apunta a presentar de manera escindida, por un lado, la evolucién de los
preceptos, lineamientos generales y herramientas de politica exterior de la politica norteamericana de lucha
contra el narcotrafico y el terrorismo que son validos y de hecho se aplican a la totalidad de la region
(puntos 1y 3). Mientras que, por el otro, se introduce el abordaje en profundidad del escenario en Colombia
(puntos 2 y 4). De este modo, el lector puede identificar con claridad, y de manera separada del caso
colombiano, las caracteristicas de la politica norteamericana y, considerando el impacto que tiene el
narcotrafico como amenaza en la regién, evaluar la pertinencia o no de la tendencia propuesta por el autor
acerca del afianzamiento de la militarizaciéon de la influencia de Washington y de su conduccién por parte
del DOD.

4
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1. La tendencia a la militarizacién de la influencia norteamericana: la gestioén politico-
burocratica contra el narcotrafico

Como se anticipd, Estados Unidos es el pais que por excelencia y de modo prioritario lleva
adelante el combate del narcotrafico fronteras afuera®. Desde la conclusion de la disputa este-
oeste esa lucha le permitié involucrarse en las realidades de varios de los Estados de América
Latina, particularmente, en la regidén de los Andes de América del Sur. Al respecto, es importante
examinar la gestion politico-burocratica de la politica norteamericana contra el narcotrafico asi
como los alcances de la centralidad y amplitud de capacidades del DOD que conduce la
construccion de influencia desde un punto de vista estratégico-militar.

El DOD centraliza dicha politica desde inicios de los afios noventa y en un proceso que se
acelera, incluso, durante la primera década del siglo XXI como veremos en el tercer apartado’.
No obstante, en los albores de esta amenaza, su control y combate acaecia por canales
distintos.

El Departamento de Estado (DOS, por su sigla en inglés) fue el responsable primigenio del
control del narcotrafico en el extranjero y cred, en 1979, la Oficina de Asuntos Internacionales de
Narcoticos y Aplicacion de la Ley (INL, por su sigla en inglés). Esta dependencia tenia una
participacion marginal eclipsada por la lucha encubierta contrainsurgente, aunque estaba a
cargo del programa Control Internacional de Narcéticos (INC, por su sigla en inglés) cuya

relevancia era considerable y aun continua vigente4.

? Haciendo un poco de historia, hay que retroceder hasta los afos cincuenta para hallar los primeros
momentos en que la administracidon norteamericana empezo6 a detectar el uso de sustancias psicoactivas
en estratos sociales minoritarios conformados por negros e inmigrantes hispanos y, desde el ambito de la
salud, se conceptualizaron a las drogas como una amenaza al bienestar individual. En los sesenta, con la
expansion del mercado de consumo, devino en un problema de salud colectiva ya que los consumidores,
ahora pertenecientes a amplios sectores juveniles de la clase media blanca anglosajona, fueron
catalogados como enfermos y victimas de las drogas y ya no como delincuentes. El consumo de marihuana
se habia consolidado y la heroina llegaba junto con los excombatientes del sudeste asiatico. En los afios
setenta, la cocaina irrumpié en el mercado norteamericano y fue entonces cuando las autoridades
comenzaron a fijar su atencién mas alld del consumo, centrandose en la oferta y el trafico. En consonancia
con ello, la figura del narcotraficante y de las organizaciones que se dedican a la produccién y venta de
sustancias ilicitas reemplaza a las drogas en el lugar de enemigo del Estado. Estos individuos, estructuras
y redes configuraban un nuevo fendmeno llamado narcotrafico cuyo objetivo era lucrar con el negocio de
las drogas y poner en riesgo la integridad de la Nacion norteamericana. La problematica adquirié, de esta
manera, un significado dual en el discurso oficial. Policial, por un lado, relacionado al aspecto delincuencial
de venta y consumo vy, por el otro, militar ya que la droga en tanto amenaza externa a la seguridad nacional
que ingresa al pais debia ser combatida. Véase: Thoumi, Francisco, (2003), lllegal drugs, economy and
society in the Andes, Woodrow Wilson Center Press, Washington

3 Fyke, J.; Haugaard, L.; Isacson, A.; Olson, J.; Withers, G. (2008), Ready, aim, foreign policy, Washington
Office on Latin America, march, Center for International Policy and Latin America Working Group Education
Fund, Washington

* El programa INC consiste en fondos tanto para la asistencia militar y policial, para la interdiccion y
erradicacion, como para financiar la ayuda econdmica y social. La INL tiene a su cargo, ademas, las
Secciones de Asuntos sobre Narcoticos (NAS, por su sigla en inglés) que son organismos de considerable
poder que lideran la coordinaciéon de los gastos.
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Aparato politico-burocratico de lucha contra el narcotrafico

= Oficina de Control Nacional de Drogas (ONDCP)
=» Agencia Central de Inteligencia (CIA) — Centro Antinarcoticos

Casa Blanca

— Oficina Federal de Investigaciones (FBI)
Departamento

de
Justicia

Agencia de Lucha

cantis los Drdaes (DEA)——P Servicio de Guardacostas —

Programa Aéreo
del Servicio de Aduanas

—— Servicio de Aduanas —_—

Secciones de Asuntos Programa Control Internacional

Depa{tamenf@ Asuntos Internacionales de sobre Narcoticos (NAS} b de Narcoticos ”Nc}

de = Narcoticos y Aplicacion de P int onal d
Estado la Ley (INL) Ley de Asistencia al fogramme intemiacional CF
R R S S S e S R S b Extranjero (FAA) ———+ Educacion Militar y
Entrenamiento (IMET)
T Programa Financiamiento

v

Enmienda Leahy Militar al Extranjero (FMF)

Subsecretaria de Defensa

Adjunta de Lucha contra las drogas [~ > acuswos Shiprder

—— Programa de Interdiccién del Puente Aéreo
—— Ubicaciones de Seguridad Cooperativa (CSL)
—— Sitios de Operaciones de Avanzada (FOS)
——— Fuerza de Tarea Interagencial Sur

——» Grupos Militares (MILGP)

= Comando Sur

Departamento
de

Defensa = Agencia de Inteligencia de Defensa

=+ Agencia de Seguridad Nacional — Seccion 124
: —— Seccion 1004
oy Ley Nacional de Autorizacion — Seccion 1033
para la Defensa (NDAA) — Programa de Camaraderia Contraterrorista (CTFF)

—— Seccion 1206
— Ventas Militares al Extranjero (FMS)

Referencias:
- gje politico-burocratico centralizador de las agencias gubernamentales

[ ] ley nacional marco del financiamiento
—* dependencia burocratica

“® fondos de financiamiento
abc programas y fuentes de financiamiento

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos recolectados por la Oficina de Washington sobre
América Latina plasmados en Drogas y Democracia en América Latina de Coletta Youngers y
Eileen Rosin, Buenos Aires, Biblos, 2005. Dichos datos fueron corroborados con la
documentacion oficial citada oportunamente a lo largo de este articulo.

Por fuera del DOS, bajo dependencia del Departamento de Justicia, se creé en 1973 la DEA
como unica agencia abocada exclusivamente a la lucha interna contra el tréfico de drogas,
aunque durante los afios ochenta comenzoé a tener injerencia en el combate fronteras afuera de
Estados Unidos. Con un presupuesto y presencia, en muchos casos secreta, siempre en
ascenso, la DEA recaba datos y ofrece asesoramiento e informacién de inteligencia en tiempo
real al personal encargado de la lucha contra las drogas del pais anfitrion. Sin embargo, tiene
vedada la participacion en las detenciones en el extranjero y, a menos que sus agentes cuenten
con la autorizacion del embajador norteamericano, tampoco puede presenciar operaciones
policiales de acuerdo con la Enmienda Mansfield de 1978°. La supervisién de la actuacién
externa de la DEA esta a cargo del secretario de Estado conjuntamente con el embajador del

pais anfitrién y ningun comité ordinario del Congreso tiene jurisdiccion sobre ella. El vinculo de

° Committee on International Relations (2001), Foreign Asistance Act, june, vol. |-A, Section 471c,
Washington, Senate = Committee Prints, disponible en  http:/frwebgate.access.gpo.gov/cgi-
bin/getdoc.cqi?IPaddress=wais.access.gpo.gov&dbname=107 cong_senate committee prints&docid=f.70
363.wais

6
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cooperacién establecido por la agencia con el personal policial extranjero propicio, ademas, el
surgimiento de diversas instancias de entrenamiento para el sector policial de los paises
latinoamericanos en las academias norteamericanas.

La DEA trabaja junto al Servicio de Guardacostas y al Servicio de Aduanas, con quienes se
divide los fondos del INC. Ambos servicios comparten la interdiccion aérea de las rutas
maritimas de trafico y desde 1969 cuentan con el Programa Aéreo del Servicio de Aduanas,
encargandose por separado de la interdiccion maritima y terrestre de drogas respectivamentes.
Finalmente, no se puede dejar de mencionar la participacion de la Oficina Federal de
Investigaciones que en tanto responsable de combatir la delincuencia organizada provee de
agregados legales a las misiones de control de drogas de la DEA en el exterior.

Ahora bien, el ascenso del DOD como actor central en la implementacion de la estrategia contra
el narcotrafico en el extranjero, no implicé que la ingenieria de accidn recién expuesta perdiese
relevancia, aunque si se tradujo en la modificacion de su impronta tendiendo a la militarizacion
del enfoque. Ello porque, si bien el disefio y la gestion de la politica exterior en Estados Unidos
esta a cargo del DOS, los asuntos del sector de defensa son partes constitutivas de tal politica
exterior y el modo en que el DOD los gestiona impacta en el comportamiento internacional del
pais.

Ademas, dicho ascenso del DOD deviene de modo simultaneo al incremento de las capacidades
de poder y la relevancia internacional del pais durante principios del siglo XX, tornando muy
cercana la relacién entre la politica exterior y la politica de defensa por lo cual se puede
caracterizar a ambos componentes (politicos y estratégicos militares) como auspiciantes de una
Unica politica pl’Jinca7. Por lo tanto, si bien la centralizacién y conduccion de la representacién
diplomatica internacional norteamericana la tiene el DOS, la politica de defensa impacta en la
actuacion exterior de Estados Unidos.

En este marco, entonces, aseverar la preeminencia del DOD en la implementacion de la
estrategia contra el narcotrafico en el extranjero y decir que efectivamente se traduce en la
militarizacion de su impronta no es un dato menor ya que se indica un desbalance en la
influencia del DOD que pone en riesgo la autoridad del DOS como burocracia encargada del
disefio y la gestion de los temas de la agenda externa. Esta situacién, que excede al abordaje de
la problematica del narcotrafico, se vincula con un conjunto de cuestiones que, a partir del inicio
de la guerra fria, van delineando un proceso de politizacion del sector militar norteamericano®.

La primera de esas cuestiones es el rol hegemonico de Estados Unidos a nivel mundial durante
el siglo XX que propicié sucesivas modificaciones en la instituciéon militar. Entre las mas

importantes se encuentran la centralizacién de la estructura y gestion militar®, el crecimiento de

® |sacson, Adam (2005), “Las Fuerzas Armadas de Estados Unidos en la guerra contra las drogas”, en
Youngers, Coletta; Rosin, Eileen, Drogas y democracia en América Latina, Biblos, Buenos Aires

” Busso, Anabella (2008), “Las relaciones civico-militares en Estados Unidos. sUna fuerza profunda en
proceso de cambio?”, en Busso, Anabella (comp.), Fuerzas profundas e identidad. Reflexiones en torno a
su impacto sobre la politica exterior. Un recorrido de casos, Universidad Nacional de Rosario, Rosario,
disponible en http://www.produccionacademica.com.ar

® Ibidem
® En relacion a la centralizacidn de la estructura y gestion militar caben resaltar dos leyes basales, a saber:
National Security Act de 1947 y Goldwater-Nichols Defense Reorganization Act, de 1986
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las fuerzas permanentes, la expansion de la burocracia en tamafo y competencias, la presencia
en el exterior y la construccion de una densa red de vinculos con sus pares. Este conjunto de
factores resulté en la mayor influencia del sector militar y del DOD sobre la politica exterior'®. El
segundo asunto lo conforman las modificaciones del proceso de toma de decision y gestién de
las intervenciones militares después de la guerra de Vietnam, mediante la Doctrina Weinberger y
la Doctrina Powell'". La tercera y ultima cuestidn es la alienacion del sector militar con respecto a

la sociedad civil y, en este sentido, “...1a idea de que la sociedad americana invadida de

desviaciones provenientes del liberalismo estaba y aun estaria abandonando los valores

12 Esto en el

tradicionales, agudizé la percepcidén militar de que ellos eran distintos y mejores
marco, tanto de la ignorancia por parte de los civiles de las cuestiones militares ligada al
abandono de la conscripcion obligatoria pos Vietnam, como de la cercania de los militares con
las ideas conservadoras.

Esta politizaciéon del sector de defensa, claramente en beneficio del Partido Republicano, actua
en detrimento de las normas de autorregulacion de la institucion militar que sustentan la
supremacia civil como elemento constitutivo del sistema politico norteamericano ™. Esto, si bien
no implica la existencia del riesgo de un golpe de Estado dada la consolidacion del sistema
democratico en Estados Unidos”, se vincula con la militarizaciéon de determinados criterios y
medidas de politica exterior, entre ellos la politica contra el narcotrafico. Esta tendencia, a su
vez, es indicativa de un modo particular por parte de Washington de acercarse a la politica
internacional y que pareceria basarse en la acumulacion de poder para utilizarlo con distintas
intensidades que abarcan desde la intervencion militar hasta la influencia para la consecucion de
una situacion de mayor seguridad. Al respecto, Estados Unidos despliega una propuesta
estratégica que concreta la militarizacion de la lucha contra las drogas y esto se evidencia en la
evolucién de las capacidades y atributos del DOD. Dicha estrategia le permite, ademas, acceder

a cierto control territorial sobre la geografia latinoamericana.

"% Rosati, Jerel (2007), The palitics of United States Foreign Policy, Thomson, Belmont

" Cabe recordar que los resultados de la guerra de Vietnam generaron opiniones contrapuestas sobre los
motivos y las responsabilidades, que provocaron tensiones en las relaciones civiles-militares. En este
marco se inscribe la Doctrina Weinberger surgida de un discurso ofrecido por el secretario de Defensa
Weinberger en 1984, bajo el titulo The Uses of Military Power en el que listd las condiciones a
cumplimentar para que las tropas norteamericanas atraviesen las fronteras nacionales (disponible en
http://www.defenselink.mil/specials/secdef histories/bios/weinberger.htm). Por su parte, la Doctrina Powell
consiste en el rescate que realiz6 el secretario de Defensa Colin Powell de las exigencias de la Doctrina
Weinberger y la adicion de las expectativas de tener el menor numero de bajas posibles.

> Busso, A., op cit, pag. 122-123

'3 Las normas de autorregulacion de la institucion militar comprenden aquellas pautas que, sea desde el
punto de vista de Huntington (profesionalismo militar) o de Janowitz (socializacién militar), compelen al
sector castrense a obedecer a las autoridades civiles Por ello se dice que son el fundamento de la
supremacia civil entendiéndose por ella “...la capacidad de un gobierno civil democraticamente elegido
para llevar a cabo una politica general sin intromisiones por parte de los militares, definir las metas y
organizacion general de la defensa nacional, formular y llevar a cabo una politica de defensa, y supervisar
la aplicacion de la politica militar”, Aguero, Felipe (1999), “Las Fuerzas Armadas en una época de
transicion: perspectiva para el afianzamiento de la democracia en América Latina”, en Diamint, Rut (editora)
(1999), Control Civil y Fuerzas Armadas en las nuevas democracias latinoamericanas, Nuevo Hacer,
Buenos Aires, pag. 91

' Serra i Serra, Narcis (2003), El Estado: papel de las fuerzas armadas y de seguridad. Notas sobre su
control democratico, Bases para un control civil democratico de la fuerza armada en el Perq, Lima, Serie
Democracia y Fuerza Armada, volumen .
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Desde una perspectiva retdrica, el punto de inflexién hacia la militarizacion del combate contra el
narcotrafico, se dio en 1986 durante la administracion de Ronald Reagan, quien expidio la
Directiva de Decision Presidencial (PDD, por su sigla en inglés) 221 calificando a las drogas
como una amenaza letal contra la seguridad nacional (1986). Reagan retomé el discurso de
Richard Nixon que en 1971 habia declarado a las drogas enemigo publico numero uno y las
habia definido, dos afos después, como una amenaza a la seguridad nacional'. El Presidente
republicano, ademas, resucitd la expresidon “guerra contra las drogas”, un indicio discursivo mas
de la militarizacion del abordaje del narcotrafico que auspicio. Luego, con el apoyo bipartidista
del Congreso, ejecutd su guerra contra las drogas mediante la Ley Internacional de Control de
Narcoticos (1986) cuya promulgacion propicié un endurecimiento de las penas relacionadas al
trafico, distribucion y consumo, y el comienzo del proceso de certificacion.

Desde una perspectiva factica, 1988 fue también un afio de quiebre dado que el DOD comenzo
a centralizar la conduccion de la lucha contra las drogas. En este sentido, el Congreso
norteamericano incluyd una disposicion, Seccidon 124, en la Ley Nacional de Autorizacion para la
Defensa (NDAA, por su sigla en inglés) que convirtid al Pentagono en la agencia lider en la
deteccion y el control de drogas ilicitas procedentes del extranjero16. La Seccién 124 financia las
unidades militares norteamericanas permitiendo la persecucién y abordaje de barcos en aguas
internacionales, la vigilancia del trafico aéreo y el despliegue de tropas en las bases de los
paises anfitiones para reunir y compartir informacion de inteligencia. De este modo, la
interaccion del sector militar norteamericano con sus pares regionales se incremento v,
consecuentemente con la organizacion militar regional de comandos norteamericana, el
Comando Sur se convirtié en el organismo de mayor relevancia encargado de la tarea antidroga
en América Latina. Luego, en 1989, durante el mandato de George H. W. Bush la CIA cre6 un
Centro Antinarcéticos y comenzd a formar y entrenar unidades especializadas antidrogas dentro
de las Fuerzas Armadas y de la Policia de diferentes paises, conocidas como Unidades Moviles
de Patrullaje Rural'’. Por su parte, ademas, las agencias de inteligencia incrementaron su
presencia y contribuciones con el transcurrir del tiempo y la complejizacion del modus operandi
de las organizaciones de trafico, encontrandose involucradas la CIA, la Agencia de Inteligencia
Nacional y la Agencia de Seguridad Nacional.

Consecuentemente, a fines de los anos ochenta la militarizacion del tratamiento del narcotrafico

estaba en marcha y durante los primeros afnos de la década siguiente, en el marco de las

' Las declaraciones de Nixon respondian a la percepcion de las drogas como un peligro con

caracteristicas politicas que afectaban las relaciones interestatales ya que eran instrumentos utilizados por
agentes externos, asociados en América Latina con grupos marxistas alzados en armas, para corromper a
las generaciones jovenes de norteamericanos. La administracion Reagan, por su parte, contribuyd a que la
conceptualizacion de dicho trafico homogenice las distintas actividades ilegales que comprende
(produccion de materias primas, productos semi-elaborados y productos terminados, sus fases de
transporte, almacenamiento, venta mayorista y minorista) sin distincién alguna de los actores sociales
involucrados (campesinos y peones, personal de los laboratorios quimicos, transportistas de diversas
clases, expertos en logistica, personal de seguridad, asesinos a sueldo, expertos en finanzas, mediadores,
grandes jefes) y, consecuentemente, de sus diferentes niveles de involucramiento, responsabilidad,
anancia y capacidad de toma de decisiones.

° Fyke et al., op. cit.

" Neild, Rachel (2005), “Asistencia pollicial y politicas de control de drogas de Estados Unidos”, en
Youngers, Coletta; Rosin, Eileen, op. cit.
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modificaciones de la estrategia militar norteamericana a raiz de la conclusion del conflicto
bipolar, se convirtié en el eje de las relaciones con la regién y fue gerenciada por el Comando
Sur.

En cuanto al marco legislativo que delined la militarizacion se destaca la instauracion de la
Seccion 1004 en la NDAA en 1991. Al respecto, si bien la mencionada Seccidén 124 habia
propiciado la creacion de un apartado para la lucha contra las drogas en la legislacién
presupuestaria de defensa, la Seccion 1004 logra la autorizacién para que el DOD provea
directamente asistencia a otros paises. Por tanto, el Pentagono quedd habilitado tanto para
asistir a las fuerzas de seguridad extranjeras sin la supervision del DOS como para disponer la
presencia de militares en operaciones antidrogas en la regién18. Si bien la entrega de armas y
equipos continué estando sujeta a la autoridad de la Ley de Asistencia al Extranjero (FAA, por su
sigla en inglés)19 y, por tanto, al DOS, la Seccién 1004 instalé un programa paralelo de ayuda
militar al extranjero con ventajas consideradas claves por buena parte de los hacedores de la
politica exterior?’. Entre las mas relevantes figuran la posibilidad de contar con fondos de mayor
cuantia, el poder otorgar entrenamiento militar antidrogas a la policia extranjera en instituciones
norteamericanas (saltdndose la prohibicion de la Seccion 660 de la FAA) y evitar tanto las
protecciones a los derechos humanos de la FAA, criticadas por dificultar la construccion de
relaciones con aliados estratégicos, como los informes de rendicién de cuentas, considerados
onerosos e impracticos. Cabe agregar, por otro lado, que el DOD participa también de la venta
de armas mediante el programa de Ventas Militares al Extranjero (FMS, por su sigla en inglés)
que, si bien no es el principal canal de venta de armas, le permite asegurarse para si el
suministro de mantenimiento y entrenamiento a los paises compradores en la mayoria de las

ocasiones?'.

'® La asistencia al extranjero introducida por la Secciéon 1004 versé sobre la posibilidad de solventar
operaciones de interdiccion (instalar radares, realizar vuelos de reconocimiento y patrullajes maritimos),
entrenamientos, modernizacion de equipos, construccion, inteligencia y otros varios tipos de ayuda no letal
para militares y fuerzas policiales.

"9 La FAA se cre6 en 1961 para registrar los programas de ayuda al extranjero, militar y econémica, que se
multiplicaban durante la contienda contra el comunismo, y se puso a cargo del DOS. La FAA, junto con la
Ley de Control de Exportacion de Armas (AECA, por su sigla en inglés) de 1968 que rige la transferencia
de armas, incrementaron el control de la diplomacia civil y del Poder Legislativo, a través de los comités y
subcomités pertinentes del Congreso, sobre las transferencias de armas y los programas de entrenamiento
a militares extranjeros ya que la ayuda exterior se efectivizd a través de las asignaciones para las
operaciones exteriores del presupuesto. Ademas, el DOS también tiene incumbencias en el programa de
Ventas Comerciales Directas mediante el otorgamiento de licencias para que los paises compren armas a
las companfias norteamericanas sin intermediarios gubernamentales. Finalmente, decir que dentro de la
FAA los asuntos mas relevantes vinculados con las drogas son, por un lado, la asistencia de seguridad
concretada en programas varios vinculados al DOD pero bajo responsabilidad y control del DOS. Por otro
lado, esta el programa INC del DOS, mencionado anteriormente. Véase: Isacson, Adam; Olson, Joy (1999),
“Solo los hechos: un recorrido rapido de la ayuda de los Estados Unidos en materia de defensa y seguridad
para América Latina”, International Policy Report, Centro para la Politica Internacional, Washington, febrero;
Haugaard, Lisa; Isacson, Adam; Olson, Joy (2007), Below the radar: U.S. military programs with Latin
America, 1997-2007, Washington Office on Latin America, march, Center for International Policy and Latin
America Working Group Education Fund, Washington

20 Fyke et al., op. cit.

?! |sacson et al., “Solo los hechos: un recorrido rapido...”, op cit.
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Tanto la Seccién 124 como la 1004 no son parte de la legislacion permanente de Estados
Unidos establecida por la FAA22, no obstante, se convirtieron en el marco legal para la
administracién de los fondos antidrogas, confirmando la ampliacién de las capacidades del DOD
y el rol de las Fuerzas Armadas norteamericanas en las tareas antidrogas en América Latina.

La Seccién 1004 junto con los fondos del programa INC aumentaron constante y
considerablemente durante los afios noventa convirtiéndose en los mas relevantes para la region
latinoamericana en materia de control de drogas. Tanto es asi que para fines de la década, junto
a la Seccion 1033 y los fondos discrecionales de la Oficina de Control Nacional de Drogas
(ONDCP, por su sigla en inglés)zs, constituyeron el 92% de la asistencia militar y policial®. Sin
embargo el impacto de la Seccion 1004 estaba destinado a incrementarse, en buena medida,
dado que al no formar parte de la FAA escapa a la aplicacion de la enmienda Leahy. La misma,
realizada a la FAA en 1996 por el Congreso, controla que no se financien las unidades militares
o policiales sobre las que pesen acusaciones de violaciones a los derechos humanos?® y a partir
de 1998 sus condiciones se extienden a todos los programas bajo el espectro del FAA%,
Dejando a un lado el marco legislativo y atendiendo al gerenciamiento de la lucha contra las
drogas por parte del Comando Sur se puede decir, en primer lugar, que éste tiene a su cargo la
gestion de los Grupos Militares (MILGP, por su sigla en inglés). Estos son pequefios grupos de
asesoramiento y asistencia militar presentes en las embajadas y, en algunos casos, en los
Ministerios de Defensa de los paises latinoamericanos, encargados de llevar adelante los
programas de ayuda y venta de armas y de organizar maniobras militares. Por su parte, el
proposito del Comando Sur es detener el trafico de drogas. En el mar, sirviéndose de los vuelos
de reconocimiento, fomenta la firma de acuerdos bilaterales Shiprider que habilitan al personal
norteamericano a perseguir, abordar y registrar embarcaciones sospechosas en aguas
internacionales extranjeras. En el aire, combate el trafico mediante el Programa de Interdiccion
de Puente Aéreo, instrumentado en los Andes desde 1994, instalando el método de derribos
mediante la PDD-14 (1993).

Por otra parte, dado que de acuerdo con el Manual de Campo del Ejército de 1993 el combate
contra las drogas aparece como una modalidad de operaciéon diferente de la guerra que
reemplaza a los conflictos de baja intensidad, en 1994 se establecié la Fuerza de Tarea
Interagencial Sur. La misma aglutina en un grupo de trabajo a miembros de multiples agencias
que, bajo responsabilidad y conducciéon del Comando Sur, realizan tareas vinculadas con el

combate del narcotrafico en la region.

?2 Las secciones de la NDAA, al no pertenecer a la FAA, tienen una vigencia temporal. En el caso de la
Seccién 1004 fue renovada en 1995, 1999, 2002 y 2006 con validez hasta 2011, mientras que la 1033 fue
extendida hasta 2002, luego 2006 y por ultimo 2008. Véase: Fyke et al., op cit.

2% LLa Seccién 1033 es un programa de asistencia militar antidroga de menor envergadura aprobado en
1998 en la NDAA bajo el nombre de Programa Fluvial, que provee lanchas y equipos no letales para el
combate contra las drogas en los rios de Colombia y Peru. Por su parte, la ONDCP se establecio en 1989
como encargada de la politica exterior y doméstica en materia de narcotrafico, bajo tutela de la Casa
Blanca y cuyo responsable es conocido como zar antidroga. Véase: Fyke et al., op. cit.

%4 |sacson, “Las Fuerzas Armadas de Estados Unidos...”, op. cit.

?® La enmienda Leahy no se aplica al entrenamiento de los reclutas por lo cual, indirectamente, unidades
militares o policiales con componentes que hayan tenido individualmente problemas con los derechos
humanos, pueden recibir asistencia.

26 Haugaard et al., Below the radar: U.S. military..., op. cit.
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Ademas, Estados Unidos puso en marcha su Estrategia Global de Bases de Apoyo27 en el
marco de aceptacion por el Comando de Movilidad Aérea y la Fuerza Aérea, en 1996, de los
resultados del Estudio de Requerimientos de Movilidad, que aconsejaba la instalacion de un
sistema de apoyo en transito para la Fuerza Aérea debido al caracter expedicionario que habia
adquirido esta Ultima®. En este contexto, dado el traspaso del centro de operaciones del
Comando Sur a Miami, desde el retiro en 1997 de la base Howard en Panama, Estados Unidos
desplegd su estrategia para la region a través de la creacion de multiples puestos de control. Si
bien conservo su base Enrique Soto Cano en Honduras, que data de 1983, el nuevo modelo de
presencia militar se plante6 mas flexible y menos oneroso ya que partié del establecimiento de
los Centros Operativos de Avanzada, luego conocidos como Ubicaciones de Seguridad
Cooperativa (CSL, por su sigla en inglés). Los CSL consisten en contratos de arrendamiento de
aeropuertos internacionales de distintos paises, por un periodo de 10 afos en el cual cierto
numero de militares, agentes de la DEA y de la Guardia Costera llevan adelante misiones
antidrogas. En particular se realizan vuelos de reconocimiento y recoleccién de informacién de
inteligencia recibida de los varios y diversos radares, mayormente ubicados en el area andina,
del sistema de radar relocalizable y de los centros operativos antinarcoticos. Todo ello en funcién
de concretar con éxito las tareas de interdiccion®.

Los acuerdos para instalar CSL se concretaron entre 1999 y 2000 con Ecuador en Manta (Eloy
Alfaro), Aruba (Reina Beatrix), Curacao (Hato) y El Salvador (Comalapa). A su vez, estas
instalaciones son acompafadas por los Sitios de Operaciones de Avanzada (FOS, por su sigla
en inglés) que son acuerdos que permiten a un grupo reducido de personal norteamericano
participante de las misiones antidrogas acceder a varias bases aéreas para recargar
combustible, realizar reparaciones o misiones breves. Como puede observarse, el disefio de
lucha contra el narcotrafico desplegado se inserté en la Estrategia Militar Nacional que,
atendiendo al cambio de las necesidades de seguridad por el fin de la guerra fria, enfatizaba la
movilidad estratégica, la presencia en el exterior, la proyeccion de poder y el uso de la fuerza
decisiva. De este modo, Washington se adapto al retraimiento de sus bases en el extranjero
relanzando los ejercicios militares conjuntos e intercambios educativos e incursionando en el
desarrollo de una Fuerza Aérea Expedicionaria apoyada por los CSL y los FOS®.

Mas alla de lo resefiado y desde una perspectiva que excede al combate contra el narcotrafico,
cabe retomar la sistematizacion de datos realizada por Haugaard, Isacson y Olson®' sobre la
asistencia para la totalidad de los paises latinoamericanos, dado que la misma evidencia una
tendencia general hacia su militarizacion. En primer lugar, de tal sistematizacion se deduce que

si bien entre 1996 y 2008 la ayuda economica-social ha sido siempre superior a la militar-policial

27 United States Air Force (2009), White Paper Air Mobility Command, Washington, disponible en
http://www.au.af.mil/awc/africom/documents/GlobalEnRouteStrategy. pdf

8 El Estudio de Requerimientos de Movilidad se actualizd en 2000 y 2005 y sus resultados fueron
modificando la estrategia norteamericana. Entre las ultimas cuestiones tratadas concernientes a América
Latina se encuentra el tema del CSL de Palanquero en Colombia.

2 Para acceder a datos precisos sobre los CSL consultar:
http://www.state.gov/www/regions/wha/colombia/fs 000804 fol-airports.html; y
http://www.southcom.mil/AppsSC/factFiles.php?id=172

Y United States Air Force (2009), op. cit.

3 Haugaard et al., Below the radar: U.S. military..., op. cit.
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(excepto en el aio 2000), la brecha entre dichos tipos de asistencia se achicé debido al
incremento de la ayuda militar-policial durante 1996-1997, 1997-1998, 1998-1999, 2002-2003 vy
2004-2005. Ademas, la suma de esos incrementos en la asistencia militar-policial supero al total
de las subas en favor de la asistencia econdmico-social acontecida en 2001-2002, 2003-2004,
2005-2006, 2006-2007, 2007-2008. En segunda instancia, se nota que el financiamiento del 65%
de un total de 119.837 personas entrenadas y capacitadas por Estados Unidos en el periodo
1996-2006, ha estado a cargo del DOD y no del DOS*. Ambos elementos deben ser analizados
sin perder de vista que el periodo considerado no incluye el desarrollo de ninguna instancia de
conflicto tradicional entre los Estados que reciben la asistencia. Por tanto, la cuantia de la ayuda
militar-policial proveniente de Washington es dificil de justificar sin considerar en algun grado el
dato factico del fortalecimiento de las relaciones exteriores de Estados Unidos llevadas adelante
por el DOD.

Estando en marcha este tipo de gestion politico-burocratica con su correspondiente despliegue
estratégico-militar en la geografia latinoamericana, resta agregar algunos datos que amplian la
base empirica en la cual se sustenta la afirmacion sobre cémo el Plan Colombia involucré a
Bogota en este disefio norteamericano, robusteciendo las capacidades del DOD.

Para comenzar, cabe indicar que Estados Unidos y Colombia tienen un Acuerdo de Interdiccién
Maritima desde 1997 y un Acuerdo de Interdiccion del Puente Aéreo desde 2007. En cuanto a la
firma de este ultimo hay que aclarar que Colombia venia participando del programa de
interdiccion aérea utilizando aviones de ataque A-37 donados por Washington desde 1999.
Ademas, decir que dicho programa fue interrumpido desde 2001 hasta 2003 a raiz del derribo,
por error, que realizd la Fuerza Aérea peruana de una avioneta con una familia de misioneros
norteamericanos a bordo, y se restablecié en 2003 luego de firmarse un acuerdo de tipo
procedimental®.

Ademas, Colombia permiti6 el establecimiento de FOS en Villavicencio, Larandia y Tres
Esquinas34 y tiene radares ubicados en Palanquero, Leticia, Guaviare y Riobacha®. Incluso, en
2009 firmd con Estados Unidos un Acuerdo de Complementacion para la Cooperacion y
Asistencia Técnica en Defensa y Seguridad, en el cual se conviene la continuidad del acceso y
uso de las bases aéreas en Palanquero, Apiay y Malambo, los fuertes militares en Tolemaida y

Larandia, las bases navales Cartagena y Bahia de Malaga®.

32 Fyke et al., op. cit.

% |sacson, Adam; Vaicius, Ingrid (2003), “The War on Drugs meets the war on terror”, International Policy
Report, Centro para la Politica Internacional, febrero, Washington

3 “EE.UU. instalara tres bases en Colombia”, Diario Pagina 12, 17 de julio de 2009

% Lindsay-Poland, John (2009a), New Military Base in Colombia Would Spread Pentagon Reach
Throughout Latin America, Programa de las Américas, junio, Washington/Bogota

% En cuanto al acuerdo de 2009 cabe sefialar que el Consejo de Estado del Poder Judicial colombiano
entrego al Ejecutivo su interpretacion, no vinculante, sobre el mismo recomendando su revision por ser
amplio y desequilibrado en favor de Estados Unidos y no basarse en un tratado anterior, entre otras
razones. Luego, en agosto de 2010 la Corte Constitucional de Colombia detuvo su aplicacion. No obstante,
en febrero de 2011 se hizo publico un pedido del senador colombiano por el partido Polo Democratico
Alternativo, Jorge Enrique Robledo que, en base a datos publicados por el gobierno norteamericano,
solicitd informacién al ministro de Defensa Rodrigo Rivera Salazar, sobre los contratos firmados por el
gobierno con Estados Unidos, incluso, luego de la disposicion de la Corte colombiana respecto a las bases.
Dado que este asunto al parecer no esta concluido, se propone al final del capitulo un mapa que ilustra,
entre otros datos, los principales puntos del despliegue estratégico-militar de Estados Unidos que supone el

13
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Por otra parte, durante los noventa la Policia Nacional era la principal destinataria de la ayuda
norteamericana materializada en helicopteros Huey y Blackhawk, aviones de reconocimiento C-
26B y contribuciones para la modernizacion de los destacamentos®’. En 1999, afio en que se
concibié el Plan Colombia como tal en el Congreso norteamericano, si bien la division antidroga
de la policia continué recibiendo asistencia e incluso fue contraparte de la DEA en la creacion de
Unidades Sensibles de Investigacidn para realizar misiones de alto riesgo contra grupos narcos,
las Fuerzas Armadas pasaron a ser el foco receptor del apoyo. La institucion militar recibid, sélo
en ese ano, 33 helicopteros HH-1H Hueys, se cred la Fuerza de Despliegue Rapido (FUDRA) y
se organiz6 una Brigada Fluvial*®.

Junto con el Plan Colombia, el Congreso de Estados Unidos dejé sentado un limite de presencia
de nacionales en el pais andino de 500 efectivos militares y 300 contratistas civiles. No obstante,
este ultimo limite es dificil de controlar ya que las empresas contratistas norteamericanas, cuyos
servicios son utilizados especialmente por el DOS, el DOD y la Agencia de Estados Unidos para
el Desarrollo Internacional (USAID, por su sigla en inglés) suelen emplear a personas nacionales
de otros paises para sortear dicha restriccion®®. Tanto el personal militar como los contratistas
civiles estan bajo la responsabilidad de la embajada norteamericana y los MILGP. Estos ultimos
canalizan la mayoria de las actividades del DOD, proveen entrenamiento, equipos, desarrollo de
infraestructura y soporte de inteligencia.

En cuanto a la transferencia de habilidades especificas, Colombia fue, desde 1999 y hasta 2005,
el mayor destinatario de entrenamiento y capacitacion no sélo de América Latina sino de
cualquier otro pais del mundo, incluidos Egipto, Irak y Afganistan®. Incluso, entre 2003 y 2005
concentré mas cantidad de personal entrenado por Estados Unidos que la suma del resto de los
paises de la region®".

Por ultimo, decir que en lo que respecta a los niveles de asistencia financiera, Estados Unidos
ha gastado 7.3 billones de ddlares desde 2000 a 2010 en el marco del Plan Colombia*. De ese
total, aproximadamente un 75% u 80% se destind a la asistencia militar y policial, mientras que
el resto se fue para la ayuda economica y social (desarrollo rural, reforma judicial, derechos

humanos y asistencia a los desplazados internos) lo cual muestra la militarizacién de la

acuerdo de 2009 con Bogota. Véase: Haugaard, Lisa; Isacson, Adam; Poe, Abigail; Olson, Joy; Santos,

Lucila; Smith, Colin; Withers, George (2010), Esperando el cambio: tendencias de la asistencia en

seguridad de Estados Unidos en América Latina y el Caribe, Washington Office on Latin America, mayo.

%" |sacson; Vaicius, “The War on Drugs meets...”, op cit.

% La FUDRA fue la primera brigada contra el narcotrafico para Caqueta y Putumayo compuesta por 2.300
hombres, tres Brigadas Moviles y una Brigada de Fuerzas Especiales, dotada con helicopteros Black Hawk
y MI, de la aviacién del Ejército y el apoyo permanente de la Fuerza Aérea Colombiana con aviones de
combate y de transporte. Por su parte, la Brigada Fluvial, como parte de la Marina colombiana, con cinco
batallones en Putumayo, Guaviare, Guainia, Magdalena Medio y Uraba, supuso en total 58 unidades de
combate cada una con cuatro botes.

¥ clp (2001), “State Department Fact Sheet: Civilian Contractors and U.S. Military Personnel Supporting

Plan Colombia”, Colombia Program, The Center for International Policy’s, may.

0 Haugaard, Lisa; Isacson, Adam; Olson, Joy (2004), Diluyendo las divisiones: tendencias de los
programas militares de Estados Unidos para América Latina, Washington Office on Latin America y The
Center for International Policy’s, septiembre.

4 Haugaard et al., Below the radar: U.S. military..., op. cit.
*2 GAO (2008), Plan Colombia: Drug Reduction Goals Were Not Fully Met, but Security Has Improved:

United States Agencies Need More Detailed Plans for Reducing Assistance, United States Government
Accountability Office, October.
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asistencia®. Demas esta decir que la cooperacion con Bogota superé muy ampliamente los
montos otorgados al resto de los paises latinoamericanos. Incluso, teniendo en cuenta los
compromisos de Estados Unidos en los escenarios de conflicto en Medio Oriente, es llamativo
que Colombia ocupara el quinto sitio en la recepcion de fondos provenientes del Programa de
Operaciones en el Extranjero entre 2005 y 2007**.

Consecuentemente, existe un amplio despliegue de las capacidades del DOD en América Latina
en torno a la lucha contra el narcotrafico que se traduce en una presencia de efectivos militares
norteamericanos con actividades varias (inteligencia, asistencia técnica y concretan programas
de asistencia financiera, venta de armas y de entrenamiento para las fuerzas militares y
policiales) que, en conjunto, propician una densa red de relaciones y multiples canales de
vinculacion entre el sector de defensa norteamericano y las instituciones militares
latinoamericanas. Este escenario de preponderancia del DOD centralizando buena parte de las
relaciones exteriores de Estados Unidos con la region en general y con Colombia en particular,
no es un escenario deseado. En primer lugar, debido a la militarizacion de los vinculos que
debiesen ser conducidos por la diplomacia civil, con la participacion subordinada de la institucion
militar. En segunda instancia, a que las decisiones de asistencia tomadas por el DOD escapan,
en buena parte de los casos, al control del DOS y del Congreso, y esta situacion puede
ocasionar dificultades tanto para la administracion norteamericana de turno como para las
contrapartes gubernamentales.

Con respecto a estas ultimas, los problemas potenciales son aun mayores si se considera que
muchos paises latinoamericanos estan transitando aun momentos donde la supremacia civil no
esta del todo consolidada®. En este sentido una decisién de otorgar asistencia militar poco
sopesada que se dirija a un pais con una situacion de derechos humanos delicada puede ser
percibida por la institucion armada asistida como una sefial de aprobacion por parte Estados
Unidos*. Otro caso problematico, por ejemplo, seria la afectacion de la percepcion externa
sobre la manera en que Estados Unidos, o una administracion en particular, decide proyectar su
poder a partir de la generacion de un desequilibrio entre la ayuda econdmica y militar dada a un
pais por decision del DOD sin la supervision del DOS".

Para concluir este primer apartado basta decir que el funcionamiento de la gestién politico-
burocratica de la politica contra el narcotrafico, desde una perspectiva realista defensiva, permite
afirmar la construccion de influencia norteamericana desde un punto de vista estratégico-militar
bajo conduccion del ascendente DOD. En este marco, el Plan Colombia robustece dicha

influencia en América del Sur.

* |sacson, Adam (2006), “Plan Colombia six years later”, International Policy Report, Centro para la Politica
Internacional, november, Washington.

a4 Haugaard et al., Below the radar: U.S. military..., op. cit.

* Serra i Serra, op. cit.

* En relacidn con el tema de los derechos humanos cabe sefialar la controversia que genera la modalidad
de trabajo del DOD en el exterior fuertemente apoyada en el empleo de empresas contratistas privadas. Al
respecto, las organizaciones de derechos humanos tales como Amnistia Internacional advierten que dicha
practica genera serios cuestionamientos en términos de responsabilidad frente a los posibles abusos.
Véase: Bagley, Bruce Michel (2000), “Narcotrafico, violencia politica y politica exterior de estados unidos
hacia Colombia en los noventa”, Colombia Internacional, N° 49-50

47 Fyke et al., op. cit.
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2. El Plan Colombia como exponente de la vocaciéon y la capacidad de influencia
norteamericana®

Como se dijo, Estados Unidos se involucra en las realidades de varios de los Estados de
América Latina, particularmente, los de la region andina (Bolivia, Colombia, Ecuador y Peru)
mediante su politica de lucha contra las drogas y éste es el caso de Colombia, ya que la politica
de Washington es altamente influyente desde hace varias décadas y esto se ha agudizado aun
mas con la lucha contra los denominados movimientos terroristas.

En este sentido, el Plan Colombia es el hito por excelencia que ilustra la influencia
norteamericana en un doble sentido. Por un lado, evidencia la capacidad de Estados Unidos de
redireccionar los objetivos y lineamientos de una propuesta nacional como lo era la Ley 508%°
que, habiendo sido pensada para enfrentar la situacion del conflicto interno, se convirtié en un
plan de lucha antinarcéticos. Por otro lado, confirma la tendencia hacia la exportacion de un
abordaje politico-ideolégico dirigido, ademas, de modo solapado al combate de la insurgencia.
En ambos casos queda ilustrada la vocacién y capacidad de Estados Unidos de influir en el
disefio de la politica colombiana con miras a procurarse una mayor seguridad a través de la
interrupcion del flujo de drogas hacia su territorio nacional.

En lo que se refiere al primer punto, para fines de los afios noventa la situacion de Colombia era
por demas de delicada dado, entre otras cuestiones, el avance estratégico de la guerrilla. En
concordancia con ello, Pastrana afirmé que “Los paises desarrollados deben ayudarnos a
ejecutar una especie de Plan Marshall para Colombia, que nos permita desarrollar grandes
inversiones en el campo social, en el sector agropecuario y en la infraestructura regional...”
(Pastrana, 1998:12). La intencion del Presidente colombiano era internacionalizar el proceso de
paz que llevaria a cabo con la insurgencia tras el objetivo de conseguir la afluencia masiva de
recursos del extranjero. Dichos recursos solventarian diferentes proyectos sectoriales de
desarrollo contenidos en una politica integral para afrontar la problematica nacional de modo
definitivo, denominada Plan Nacional de Desarrollo 1999-2002 (Ley 508, 1999). La dinamica
pensada por Pastrana consistia en la concrecion de esos proyectos de modo simultaneo a los
avances que se hiciesen en el proceso de dialogo. De esta manera tendrian mayores chances
de concrecién y sostenibilidad en el largo plazo. Este era el Plan Colombia en su versién original
y colombiana.

No obstante, si bien la diplomacia por la paz, establecida a través de la politica exterior como
pilar de la estrategia de negociacion con las guerrillas para conseguir apoyos politicos vy
econdmicos internacionales, en sus inicios se dirigid principalmente hacia los paises europeos,
los Estados vecinos y algunos gobiernos asiaticos, progresivamente fue decantando en Estados
Unidos como principal interlocutor. De este modo, la necesidad de financiamiento externo
conjugada con la centralidad adquirida por la tematica del narcotrafico en las relaciones

bilaterales con Estados Unidos delined un nuevo rumbo para el proyecto presidencial. De este

*8 El nombre com pleto del plan es Plan Colombia: plan para la paz, la prosperidad y el fortalecimiento del
Estado.

9 Ley 508 (1999), Congreso de Colombia, disponible en
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley/1999/ley 0508 1999.html
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modo, luego de la proposicidn de asistencia realizada por los Senadores republicanos Coverdell,
Dewine y Glaseley en 1999, el Congreso de Estados Unidos aprobd el 13 de julio de 2000 el
Plan Colombia™. EI mismo, si bien consideraba al proceso de paz como uno de sus campos de
accién, no establecia una secuencia de correspondencia entre los acuerdos con la guerrilla y la
implementacién de los proyectos sectoriales de desarrollo que eran, en definitiva, los que
garantizaban la viabilidad del proceso de paz y la recomposicion de las zonas afectadas por la
violencia.

Por ende, es dable entender que el Plan Colombia no retoma los requisitos minimos que tendian
a facilitar la consecucion del proceso de paz. Dicho Plan, incluso, propicié un cambio en el
objetivo rector de la propuesta de la Ley 508, que era alcanzar la paz y la recomposicion de las
zonas afectadas por el conflicto. De este modo, el propédsito pasé a ser “...la promocién de la
democracia, el monopolio de la aplicacidén de la justicia, la integridad territorial, la generacién de
condiciones para el empleo, el respeto por los derechos humanos y la dignidad humana y la

conservacioén del orden publico™"

. Es decir, garantizar la presencia del Estado en la totalidad del
territorio nacional mas alla de las condiciones de vida de la poblacion afectada por el conflicto
armado. Esta lectura sobre la modificaciéon del objetivo rector de la Ley 508 se confirma
mediante el analisis comparativo de las areas de accién introducidas por esa ley y las
planteadas por el Plan Colombia.

Al respecto, se puede decir que el punto “Infraestructura para la paz” la Ley 508 planteaba la
rehabilitacion de las zonas afectadas por el conflicto desde una 6ptica multifacética y abarcadora

para “...desarticular los factores socioeconémicos que refuerzan la violencia™?

, mientras que,
bajo la denominacién “Proceso de paz” y sin exponer un planteo concreto, el Plan Colombia se
limita a relatar el proceso que se estaba llevando a cabo, por ejemplo la concrecidon de un area
de desmilitarizacion. No obstante, lo que si se destaca en el Plan es la circunstancia de que en
el transcurso del proceso de paz “...el Ejército Nacional y la Policia necesariamente seguiran
aumentando sus capacidades con miras a mantener una presencia efectiva en todo el territorio
nacional y asegurar un arreglo pacifico™. Esta no sélo es la Unica accién especifica que
introduce el Plan sino que, considerando que el gobierno nacional encabeza un proceso de
negociaciones para la paz, puede ser entendida como una propuesta contradictoria y desafiante,
mas en linea con la imposicion de un proceso de pacificacion no concertado. En este sentido,
también es llamativo que se resalta tanto la preferencia por mantener relaciones bilaterales y
consultas confidenciales con los paises interesados en cooperar con el proceso de paz, como la

referencia a que “...seria de mayor beneficio la coordinacién de operaciones militares y de

policia, y el mejoramiento de seguridad fronteriza y el apoyo de equipos y de tecnologia™*. Por

0 E| paquete de asistencia econdmica que constituyé el Plan Colombia fue expedido mediante la Ley
S1758 o Alianza Act.

*" Plan Colombia (2000), pag. 5, disponible en: www.usinfo.state.gov/espanol/colombia/plan.htm

%2 | ey 508, pag. 24, op. cit.

*% Plan Colombia, pag. 10, op. cit.
** Ibidem, pag. 11. En cuanto a la colaboracién internacional es importante decir que se crea un Fondo de
Inversion para la Paz como uUnico espacio de injerencia extranjera. Por ende, los paises que brinden
cualquier tipo de auxilio en armas, entrenamiento o logistica por fuera de dicho fondo pasaran a ser parte
del conflicto armado, por fortalecer las capacidades del Estado colombiano como parte, autoexcluyéndose
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ultimo, mencionar que en el Plan Colombia se deja abierta la posibilidad, en caso de que asi lo
decidiese el gobierno colombiano, de no observar el principio de no intervencién en los asuntos
internos, lo cual implica que se prevé como posibilidad que Bogota sea incapaz de negociar la
paz por si mismo y que necesite la intervencién de otros actores.

Por otra parte, el cambio del apartado “Proyectos productivos participativos” de la Ley 508 por el
item “Reencauzando la economia” del Plan Colombia, también expone el desplazamiento del
objetivo rector de dicha ley. Se pasa, respectivamente, de la atencion a las zonas devastadas
por el conflicto mediante alternativas de desarrollo econdmico especificas para cada region, a la
urgencia del restablecimiento de la estabilidad y el equilibrio fiscal para acceder a un crecimiento
sostenido de la economia. Si bien la propuesta del Plan Colombia menciona la relacién entre el
conflicto y la erosion de la confianza necesaria para el crecimiento econémico, se focaliza en
plantear lo que serian los lineamientos de una reforma neoliberal del Estado mas que en sentar
las bases econdmicas minimas e indispensables para la concrecion de un plan de paz. De este
modo, al ampliarse el calibre de los logros buscados y multiplicarse los asuntos a abordar se
distorsiona el objetivo central perseguido, es decir la instauracion del proceso de paz y la
recomposicion de las zonas afectadas por el conflicto, y se deteriora la eficacia en el tratamiento
de las cuestiones afines a él. En igual sentido cabe sefalar las modificaciones del area de
accién “Atencién humanitaria y promocion y proteccion del capital humano” correspondiente a la
Ley 508, concentrada en el socorro inmediato de la poblacion victima de la violencia y
desplazada. En el Plan Colombia, este item pasé a denominarse “Reforma del sistema judicial y
la proteccion de los derechos humanos” y, al presentar propodsitos mas extensos, perdia de vista
la inmediatez del tratamiento que se requeria. Esto también ocurre en el punto “Desarrollo
institucional y fortalecimiento del capital social” de la ley 508 que abordaba el modo en que se
desarrolla la violencia para poder afrontarla, ya que el apartado que lo reemplaza,
“‘Democratizacion y desarrollo social”, se expresa en términos demasiado generales, e incluye
tematicas muy diversas (asistencia humanitaria, desarrollo alternativo, problemas ambientales).
Por otro lado, ademas de modificar el objetivo rector de la Ley 508, el Plan Colombia altero el
modo de concebir la relacién entre los grupos armados y el narcotrafico propuesta por el
gobierno andino, dado que si bien se acepta la necesidad de un trato distinto en virtud de la
posibilidad de dialogo con el primero, se hace hincapié en el hecho de que el narcotrafico
alimenta las capacidades de combate de la insurgencia en detrimento de las del Estado. Por
ello, mas alla de que la lucha contra el narcotrafico es el eje visible del Plan, el combate de la
guerrilla decanta como objetivo implicito dada la coexistencia geografica de ambos y su relacion
de financiamiento. En referencia a esto resulta clarificador uno de los objetivos especificos del
Plan Colombia que menciona el combate de los agentes de violencia aliados del narcotrafico’.

Esto significé abandonar la postura inicial de Pastrana sobre la guerrilla como aliada en la lucha

de cualquier instancia de mediacion futura conducente a una resolucién pacifica.

® Los restantes objetivos especificos del Plan Colombia son: 1) la lucha en el Putumayo, y el
restablecimiento del control militar y gubernamental sobre el sur del pais; 2) fortalecer el sistema judicial y
combatir la corrupcién, aplicandose las leyes sobre extradicion; 3) neutralizar el sistema financiero del
narcotrafico y decomisar sus recursos para el Estado; 4) integrar las iniciativas nacionales a los esfuerzos
regionales e internacionales; 5) ampliar los planes de desarrollo alternativos.
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contra el narcotrafico, concepcion que se orientaba tanto a destacar las causas primigenias de la
lucha revolucionaria como a advertir que el vinculo con la produccidén de drogas afectaba el
proyecto politico de la insurgencia.

Sobre este tema se debe sefialar, también, que entre las areas de accién contenidas por la Ley
508 no existe ninguna equivalente al item “Estrategia antinarcéticos” que introduce el Plan
Colombia, mas alla de la circunstancia de que Pastrana considerase a la lucha contra las drogas
como parte del proceso de paz. El Plan Colombia, por su parte, propone una estrategia
antinarcéticos que eclipsa al resto de las areas de accion dado que es el “...factor central en la

generacion de violencia en todo el pais™®

. En funcion de ello, esa estrategia concentra la
mayoria de los recursos.

En lo que respecta al segundo punto propuesto, como muestra de la influencia de Estados
Unidos, relacionado con la exportacion de un tipo particular de abordaje politico-ideoldgico sobre
el narcotrafico, es preciso retomar el planteo especifico que figura en el Plan Colombia respecto
de la estrategia antinarcdéticos.

En primer lugar, dicha estrategia planifica como meta para los siguientes 6 afos la reduccién en
un 50% de los cultivos ilicitos, su procesamiento y la distribucion posterior de la droga. Esta
proposicion que instaura un plazo de tiempo fijo y de caracter definitivo para la erradicacion es
muy propia de la l6égica norteamericana. La misma se sustenta en una perspectiva tedrica que
considera posible que el consumo de drogas disminuya si se provoca una reduccion de la oferta
mediante el encarecimiento de los costos de produccion. O sea que se considera que el peligro
que supone una politica agresiva contra la produccion de drogas se trasladaria a los precios del
producto en las calles de Estados Unidos, desalentando el consumo lo cual, a su vez, haria
decrecer tanto la rentabilidad de la produccién como su volumen®’.

Sin embargo, el complejo entramado del narcotrafico torna ineficiente esta Iégica como criterio
rector de la estrategia de Estados Unidos. Baste con mencionar que, por un lado, la demanda de
drogas se vincula a una situacion de adiccion que no es susceptible de ser combatida mediante
el encarecimiento del producto y, por el otro, que los paises productores presentan una situacion
socio-econdmica especifica que los convierte en proveedores por excelencia de la materia prima
necesaria y asegura su permanencia en la cadena de comercializacion. Es decir, entonces, que
existe tanto una demanda cautiva, que ademas esta en expansion, como una oferta de materia
prima que se asocia a la supervivencia de amplios sectores de ciertas sociedades nacionales.
Ademas, al tratarse de una actividad ilegal que cuenta con uno de los mercados mas rentables
del mundo y funciona a través de una estructura con una amplia capacidad de adaptacion, la
existencia de rompimientos en la cadena de la oferta es rapidamente subsanada con el
reordenamiento de las relaciones entre los agentes involucrados. Finalmente y gracias al
importante stock de droga en circulacion, los éxitos de la erradicacion no provocan la
desatencion de la demanda ni subas en los precios. Estas cuatro circunstancias convierten a la

% Plan Colombia, op. cit., pag. 16
> Youngers, Coletta; Rosin, Eileen (2005), “La guerra contra las drogas impulsada por Estados Unidos: su
impacto en América Latina y el Caribe”, en Youngers, Coletta; Rosin, Eilenn, op. cit.
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guerra contra las drogas en una imposible de ganar.””". Consecuentemente, se puede
afirmar que la meta de los 6 anos del Plan Colombia estaba condenada al fracaso desde un
principio, como luego se corroboro.

No obstante, esta légica continta practicamente intacta en Washington y se contintda exportando
a los paises productores de drogas®®.

En segunda instancia, se constata que Estados Unidos exporta los modos de combatir la
produccion de drogas y que los mismos estan en consonancia con la logica recién explicada
dirigida a la reduccién de la oferta. Ello es evidente en el Plan Colombia cuando establece
operaciones aéreas, fluviales y marinas de interdiccion, la deteccion y destruccion de
laboratorios y centros de acopio y tareas de fumigacién por aspersion aérea para la erradicacion
de los cultivos ilicitos, utilizandose agentes de control biologico. La erradicacion mediante
fumigacion es una marca registrada de la Iégica norteamericana que remite a un enfoque de la
problematica centrada en los paises de origen pese a que los resultados, si bien a nivel tactico
pueden considerarse esperanzadores, estratégicamente devienen limitados. La erradicacion de
cuantiosas hectareas, la intercepcion de voluminosos cargamentos y el encarcelamiento
continuo de traficantes no se traduce en la disminucién de la oferta de drogas. Por el contrario,
implica un desafio a la modalidad de produccion que incita a la busqueda del incremento de la
productividad de los cultivos y del proceso de refinamiento de la droga. Esta situacion se
reproduce con respecto a la politica de interdiccién que se centra en los paises de transito de los
cargamentos de droga, ya que se propicia la diversificacién de las modalidades y las rutas de
trafico.

Ademas, ambas modalidades, la interdiccion y la erradicacion, se anulan mutuamente. Mientras
la interdiccion procura que el excedente de pasta de coca y opio reduzca el precio final y, por
ende, haga “...las cosechas menos lucrativas para los campesinos, los cuales verian los

programas de sustitucion como una opcion mas atractiva”®

, la erradicacion por fumigaciones,
por su parte, al generar la disminucidn de los cultivos incrementa su valor mejorando las
ganancias de los campesinos. Asi, en tanto mecanismo forzoso, las fumigaciones son
contraproducentes e ineficaces porque alimentan un circulo vicioso que propende a reproducir la
adaptacién constante del circuito de produccion de drogas en funcion de la disponibilidad tanto
de territorio como de mano de obra®".

Otra marca registrada de la Iégica norteamericana es el rol desempenado por la institucién

militar en el combate contra las drogas. En referencia a ello, el Plan Colombia propone que,

%8 |bidem, pag 15

% Sj bien escapa al tema en estudio, cabe mencionar que el Plan o Iniciativa Mérida reproduce
fehacientemente la légica del Plan Colombia ya que es un esquema de cooperacion bilateral entre México y
Estados Unidos para combatir el narcotrafico y el crimen organizado, alcanzado durante la administracion
Bush en junio 2008.

% Jelsma, Martin (2001), El Circulo Vicioso: La guerra quimica biol6gica a las drogas, Trasnational Institute,
Amsterdam, pag 24

®" El circulo vicioso ligado a las fumigaciones comienza por la contaminacion del medio ambiente y la
eliminacion de los cultivos licitos junto a las plantas de coca, hecho que deriva en la migracién de la
poblacién. Esta, a su vez, si se desplaza selva adentro provoca la deforestacion para una nueva cosecha y
si se canaliza hacia las zonas urbanas se presiona sobre una estructura productiva limitada que no brinda
alternativas econdémicamente sustentables.
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dada la vinculacion del narcotrafico con los grupos armados, la Policia Nacional reciba el auxilio
de las Fuerzas Armadas. Esta directiva se torn6 compleja en el sentido de sus implicancias,
dado el contexto de la coexistencia geografica de los cultivos ilicitos y los laboratorios de
procesamiento con los grupos armados ilegales, es decir de la “synergy of drugs and
insurgency™?.

Esta disposicion no es casual sino que, por el contrario y como se menciond, reposa en la
voluntad norteamericana de alterar el modo de concebir la relacion entre los grupos armados vy el
narcotrafico alentado por Pastrana, con miras a habilitar implicitamente el combate de la
guerrilla. Esta aseveracion se deriva de la lectura sobre la repercusion del paquete de asistencia
de 1.300 millones de ddlares, monto en el cual el componente social alcanzé los 321 millones,
es decir el 24,33% del total previsto, mientras que la mayor proporcion de la ayuda se dirigio al
sector militar. Por ende, se propicia una repercusion directa favorable en la capacidad de accion
de la Fuerza Publica para el combate contra la guerrilla, consecuencia desfasada con respecto a
la consecucion del proceso de dialogo en Colombia.

Por otra parte, la incorporacion de las Fuerzas Armadas como ejecutoras del Plan Colombia
refleja una decisién que, ademas de interesada, es poco sopesada por los decisores politicos si
se tiene en cuenta el potencial que tiene en cuanto al deterioro de los términos del conflicto
armado. Al respecto, se debe considerar que una vez borrada la divisoria entre lucha antidrogas
y contrainsurgente se propicia el desconocimiento de la condicion de no combatientes de los
campesinos cultivadores de coca y de la poblacion en general que habita regiones controladas
por la guerrilla o con plantaciones ilegales. Esta situacion suele acarrear dificultades para la
instauracion del orden ya que la poblacién afectada vuelca su apoyo a favor de los grupos
armados frente a un Estado que no soélo no le ofrece alternativas viables de subsistencia y
contamina el espacio que habita, sino que los agrede de modo colateral.

Ademas, la actuacién de la institucion castrense en el combate del narcotrafico genera la, nunca
aconsejable, superposicion de roles con las fuerzas policiales. Al respecto, se debe considerar
que la légica del empleo de fuerza letal y el poder de fuego de las Fuerzas Armadas aplicadas a
la seguridad interior pone en riesgo a los ciudadanos, ademas de menoscabar la profesionalidad
castrense®. En cuanto a lo primero, la superposicion de funciones abre la puerta a un sin fin de
oportunidades para la violacién de los derechos humanos de los ciudadanos ya que prepararse
profesionalmente para hacer la guerra no se compara con la funcion de hacer cumplir la ley,
empleando el minimo de fuerza necesario y garantizando las libertades civiles. En relacién a lo
segundo, la defensa nacional y la capacidad de disuadir ataques externos en tanto tarea
tradicional de las Fuerzas Armadas puede ser afectada por la falta de especificidad vy
profesionalizacion que resulta de la expansion de las funciones de la instituciéon a misiones no
militares. Ademas, no se deben perder de vista cuestiones como el poder de infiltracion y de
corrupcion que tiene el crimen organizado y las redes del trafico de drogas ya que, si bien se

suele reflexionar a favor de la participacién militar en virtud de su caracter menos corruptible que

%2 Rabasa, Angel, (2001), Colombian Labyrinth, Projet Air Force's-FFRDC, Washington
%% |sacson, Adam; Santos, Lucila; Withers, George (2010), Predica lo que practicas: La separacion de roles
entre militares y policias en las Américas, Washington Office on Latin America, noviembre.
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las fuerzas policiales, nada garantiza la inmunidad frente a uno de los negocios mas grandes del
globo y, en particular, cuando los controles institucionales y de justicia son fragiles.

En suma, los densos lazos de cooperacion promovidos desde Estados Unidos con Colombia
sustentan una clase particular de disefio de politica de lucha contra el narcotrafico de corte
coercitivo y punitivo que se alejaba de las consideraciones socioecondmicas estructurales
internas al pais andino. Esto, como se dijo, es producto de la exportacion por parte de
Washington de un tipo particular de abordaje politico-ideoldgico sobre el narcotrafico que ignora
el hecho de que las caracteristicas que poseen las amenazas no tradicionales como el

narcotrafico reducen “... la efectividad de respuesta de los modos tradicionales de poder,

especialmente los militares [...] el poder duro...”**.

Hasta aqui, entonces, puede verse por qué se define al Plan Colombia como maximo exponente
de la vocacion y capacidad de influencia de Estados Unidos sobre la politica colombiana. Dicho
Plan, cuyo contexto de origen es la busqueda por parte del gobierno colombiano de la ayuda
internacional para avanzar en la aplicacién de la Ley 508 destinada a la reconstruccién nacional
y a la paz, finalmente termina por erigirse en un paquete de asistencia circunscripto al combate
del narcotrafico bajo una légica y mecanismos importados, menoscabando, indirectamente, el

proceso de negociaciones de Pastrana al financiar la lucha contra la insurgencia.

3. La consolidacion de la tendencia a la militarizacion de la influencia norteamericana
luego de los atentados del 11 de septiembre

Como se menciond paginas atras, los atentados terroristas de 2001 marcaron un punto de
inflexion en el discurrir de la politica internacional de posguerra fria y, en particular, en el disefio
y consecucion de la politica exterior de Estados Unidos. Respecto de esto y desde la perspectiva
del realismo neoclasico, cabe subrayar que la reconfiguracion del cuadro de influencias al
interior de la administracién Bush desempeid un papel esencial en la definiciéon de la politica
exterior en virtud del fortalecimiento de la presencia neoconservadora y de la primacia de sus
ideas. Por tanto, se promovid una politica exterior activa perfilada hacia la concrecién tanto del
ideal nacional como del interés nacional a riesgo incluso, como efectivamente acontecid, de
rebasar los criterios de la prudencia poll'tica65. En este sentido es ilustrativa una de las frases
que inaugura la Estrategia de Seguridad Nacional: “Our Nation's cause has always been larger
than our Nation's defense. We fight, as we always fight, for a just peace that favors liberty. We
will defend the peace against the threats from terrorists and tyrants. We will preserve the peace
by building good relations among the great powers. And we will extend the peace by encouraging

free and open societies on every continent"®.

% Tulchin, Joseph (2005), Crimen y violencia en América Latina. Seguridad ciudadana, democracia y
Estado, Fondo de Cultura Econdmica, México, pag 108

% Morgenthau, Hans (1948), Politica entre las naciones, GEL (1986), Buenos Aires

% The White House (2002), Estrategia de Seguridad Nacional, septiembre, pag. 1, disponible en
http://georgewbush-whitehouse.archives.gov/infocus/nationalsecurity/archivos.html Es importante aclarar
que la consideracion realizada se aplica a los lineamientos de la politica exterior de Estados Unidos en
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La administracion Bush recurrié constantemente a la frase “guerra global contra el terrorismo
internacional” para referenciar su accionar internacional. Siguiendo los aportes de Saint Pierre y
Vargas Meza se puede afirmar que dicha frase, en tanto simbolo de una politica especifica, es
engafosa e imprecisa67. Lo primero porque la globalidad de la lucha contra el terrorismo no
implica la consideracidn, por parte de quienes la disefian y ejecutan, de los intereses de la
totalidad de la comunidad internacional sino que se desarrolla en funciéon del ideal e interés
nacional de Estados Unidos. En cuanto a la imprecision, ésta reside en la intencién de
referenciar como una misma cuestién todo accionar violento instrumentado conscientemente
para provocar un sentimiento de vulnerabilidad y facilitar cierto orden favorable de cosas. Es
decir que tanto las finalidades de los actos terroristas como la especificidad de los escenarios y
los actores que los llevan a cabo son ignorados y, bajo la légica neoconservadora
norteamericana, todas esas acciones, pese a sus diferencias, son susceptibles de combatirse de
la misma manera®.

Esta logica de pensamiento se sustenta en la amplitud de la definicion de terrorismo, entendido
como “...premeditated, politically motiveted violence perpetrated against noncombatant targets
by subnacional groups or clandestine agents, usually intended to influence an audience™. A su
vez, esa légica contribuyd a inicios de la primera década del siglo XXI a que pareciera que no
hay problemas como tales sino terroristas, lo cual convierte al escenario de variados conflictos
internacionales en un contexto homogéneo y poco complejo en el que dichos conflictos no se
reconocen tanto en si mismos, es decir en su naturaleza politica y militar, sino que se asumen
como agentes de inseguridad’. Ello mientras que, en rigor de verdad, el recurso al terror no es
un fendmeno nuevo, mas alla de las caracteristicas particulares que tuvieron los atentados de
septiembre. Sin embargo, con el discurrir de la administracion Bush la comunidad politica y
académica tiende a entender a dichos actos como equiparables desde el comun denominador
de las consecuencias dramaticas y destructivas que provocan, descontextualizandolos y
oscureciendo el andlisis en torno a sus causas profundas.

Consecuentemente, se puede afirmar que la guerra contra el terrorismo internacional se instalo
como criterio rector de la politica exterior de Estados Unidos durante la administracion Bush vy,

por tanto, se establecié un marco politico-legal pertinente que molde6 el disefio del accionar

particular para la region de Medio Oriente y que, como se plante6é en la introduccion, en el caso de
Colombia la politica neoconservadora no interfirid con la continuidad de los criterios realistas rectores del
Plan Colombia. Esto se debe a que Colombia es considerado un pais democratico —no hay que cambiar el
tipo de régimen- y aliado, que lucha contra la amenaza interna del narcotrafico y el terrorismo. En ese
marco, Estados Unidos continua apoyando militarmente al pais como lo venia haciendo. De esta manera
las ideas neoconservadoras y los instrumentos realistas, como el uso de la fuerza, son complementarios.

%7 Saint-Pierre, Héctor (2003), “¢Guerra de todos contra quién? La necesidad de definir terrorismo”, en
Lépez, Ernesto (comp.), Escritos sobre terrorismo, Prometeo, Buenos Aires; Vargas Meza, Ricardo (2001),
‘A New Global Era: Threats and Incidents Concerning the Colombian Case”, Accién Andina Briefing,
Transnational Institute, noviembre

%8 Claramente las situaciones en Afganistan, Irak, Colombia, Israel o Espafia, Rusia y China con sus
movimientos separatistas por mencionar sélo algunas, no son equiparables entre si.

% Pillar, Paul (2005), “The Dimension of Terrorism and Counterterrorism”, en Howard, Russell & Sawyer,
Reid (comp.), Terrorism and Counterterrorism: understanding the New Security Environment, Readings and
Interpretations, McGraw Hill, New York, pag. 13.

70 Vargas Meza, op. cit.
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internacional norteamericano’'. Dicho marco también condiciond al contexto doméstico ya que la
lucha antiterrorista tuvo su instancia equivalente al interior del Estado a través de la lucha por la
seguridad72. Por tanto, las decisiones de seguridad tomadas por Washington dan cuenta de la
naturaleza no tradicional de la amenaza que se enfrenta y muestran la vinculacién entre, por un
lado, la politica de defensa y la politica exterior, cuyo vinculo es por demas de estrecho como se
vio en el primer apartado y, por el otro, la seguridad publica.

Especificamente en lo referido a la relacién entre politica de defensa y politica exterior, como se
observo, la potenciacion de la presencia neoconservadora que produjo el 11 de septiembre se
tradujo en la preeminencia del DOD en el disefio y gestion de la politica exterior. En este marco,
una de las tendencias preexistentes que se consolido fue el afianzamiento de la militarizacién de
la influencia de Estados Unidos conducida por el DOD, directriz que encuentra sus origenes en
los afos noventa, como se apunté en el primer apartado.

Durante la administracion Bush el DOD continué incrementando sus atributos e incumbencias
con la anuencia de buena parte de sus funcionarios entre los que se encontraban algunos
neoconservadores y realistas duros o halcones que, sin ser neoconservadores, fueron descriptos
como civiles militaristas de impronta neoconservadora. Sin embargo, no existe una coincidencia
absoluta entre los militaristas y los neoconservadores, y esto se reflejo en las tensiones
producidas a raiz de los desacuerdos sobre la gestibn en Irak que, finalmente, fueron
reencauzados con la renuncia de Ronald Rumsfeld a la cartera de Defensa y su reemplazo por
Robert Gates’®. Mas alld de esto, la alianza entre civiles pro militares, militares y
neoconservadores en torno a la logica impuesta por el paradigma de seguridad pos 11 de
septiembre persistiéo a pesar de algunas diferencias y disputas internas y propicié una relacion

fluida entre el sector castrense y el Partido Republicano”.

" El marco politico legal surgido con posterioridad al 11 de septiembre y que definié los términos de la
guerra contra el terrorismo se compone por los siguientes instrumentos (Alvarez Conde y Gonzalez, 2006):
la National Security Strategy de 2002 (seguida de las versiones del 2006 y del 2010); la National Defense
Strategy de 2005 (seguida de la version del 2008); la National Miliarty Strategy de 2004 (seguida de la
version del 2006); la American Service Members Protection Act de 2003; la Military Order de 2001
Detention, Treatment, and Trial of Certain Non-Citizens in the War Against Terrorism; |la derogacion de la
orden presidencial que prohibia a la CIA asesinar dirigentes extranjeros; finalmente, no hay que olvidar la
creacion de la Oficina de Influencia Estratégica que aunque casi no llegé a funcionar fue una medida tan
controvertida como ilustrativa del espiritu de la administracion norteamericana. Ademas, contindan vigentes
el Antiterrorism Asistence Program de 1983 y el Rewards for Justice Program de 1984. Véase: Bardn, Ana,
“EE.UU. crea una oficina para dar informacion falsa”, Clarin, 20 de febrero de 2001.
2 Caputo, Dante (2001), “La inseguridad absoluta”, Archivos del Presente, Fundacién Foro del Sur,
julio/agosto/septiembre, Buenos Aires. Sobre las disposiciones mas importantes vinculadas a la guerra
contra el terrorismo en suelo norteamericano no se puede dejar de mencionar la creacion de la Oficina de
Homeland Security y la USA Patriot Act del ano 2001 Por otra parte, son significativos también los
sucesivos aumentos en el presupuesto militar, siendo solamente en 2001 del 11% respecto del 2000, lo
que equivale al mayor incremento desde la época de Reagan. Véase: Montoya, Roberto (2003), El imperio
%Ioba/, Ateneo, Buenos Aires
Es necesario aclarar que el grupo de militaristas, compuesto por civiles y militares, entre
aproximadamente 2002 a 2006 se vio desplazado en su capacidad de influencia debido al ascenso de los
neoconservadores, militaristas civiles mas duros, como el vicepresidente Dick Cheney, el secretario de
Defensa Donald Rumsfeld y la Consejera de Seguridad Nacional Condoleezza Rice. Al respecto, piénsese
que el secretario de Estado Powell, con un pasado que lo marcé como impulsor del avance del sector de
defensa sobre la conduccion civil en virtud de la doctrina que lleva su nombre, fue una figura asociada a las
“palomas”, dado su compromiso con el sistema democratico, y dejado a un lado por su desacuerdo con la
94estic')n en Irak (Busso, 2008).
Busso, op. cit, pag. 117. La Iégica impuesta por el paradigma de seguridad pos septiembre de 2001, que
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En 2002 se cre6 de modo transitorio el Programa de Camaraderia Contraterrorista (CTFP, por
su sigla en inglés) para suministrar entrenamiento en doctrinas y técnicas antiterroristas, y en
2004 se incorporé a la NDAA haciéndose permanente. Este programa se asemeja a los
existentes en el marco de la FAA, particularmente el Programa Internacional de Educacion
Militar y Entrenamiento (IMET, por su sigla en inglés). No obstante el CTFP no esta sujeto a las
mismas condiciones ni obliga a presentar informes de rendicién de cuentas al Congreso. Bajo
esas condiciones entre 2002 y 2006 recibieron entrenamiento 3.262 militares y policias
latinoamericanos, mientras que el IMET capacito a 24.999 personas entre 1999 y 2006. Es decir
que si bien la diferencia a favor del programa a cargo del DOS es amplia (652 personas
entrenadas por el CTFP por ano frente a 3.124 en el marco del IMET), teniendo en cuenta la
antigliedad del CTFP no es para nada desdefable su trayectoria”.

Luego, a propuesta de la administracién Bush para el afo fiscal 2006, el Congreso le otorgé al
DOD, mediante la disposicion transitoria de la NDAA codificada como Seccion 1206, la autoridad
para brindar asistencia militar directa (equipos, provisiones y entrenamientos) a Estados socios
para realizar operaciones antiterroristas o participar en tales operaciones junto con personal de
Estados Unidos’®. Dicha seccion se modificé en 2007 y se autorizé al secretario del DOD para
concretar la asistencia con la concurrencia de su homdlogo en el DOS. Por otro lado, al igual
que en el caso anterior, la Seccidon 1206 se parece al programa Financiamiento Militar al
Extranjero (FMF, por su sigla en inglés) de la FAA, ya que solo entre 2006 y 2007 canalizo
373.6 millones de ddlares en asistencia de los cuales 38.8 millones de dolares se destinaron a
militares latinoamericanos. Esta cifra frente a los 540.54 millones que manejé el FMF en un
periodo mas extenso, que va desde 1997 a 20077 indica una concesidén no menor hacia la
cartera de Defensa.

En 2008 la administracion Bush solicitd que la Seccion 1206 se convirtiese en permanente y que
los fondos se incrementasen a 750 millones de ddlares. EI Congreso denegé ambos pedidos
aunque prorrogd dicha seccion hasta 2011. Es importante subrayar, ademas, que las
asignaciones anuales han ido en aumento: 100 millones de ddlares en 2006, 273.6 millones en
2007, 272.4 millones en 2008, 339.9 millones en 2009 y 345 millones de ddlares en 20108, Esta
tendencia a la suba, considerando que tiene lugar en un contexto de crisis financiera
internacional que afecta especialmente a la economia norteamericana, es un dato para nada

desdefiable al momento de analizar la militarizacion de la influencia norteamericana y la

se baso en la persecucion de la seguridad a través del logro de la supremacia mediante el uso de la fuerza
y la doctrina de ataques preventivos, entendié a la guerra contra el terrorismo como un combate carente de
una duracion certera y sostenido por alianzas ad hoc vy, finalmente, expuso la necesidad del incremento
continuo del presupuesto militar (Natinal Security Strategy, 2002 y 2006). Ademas, como parte de la
impronta neoconservadora, se consideraba que el tipo de régimen era de gran relevancia en tanto influia en
la orientacion internacional de los Estados y, en este sentido, afectaba la percepcién de amistad-enemistad
de Estados Unidos. En relacion a esto ultimo, no se debe omitir la coexistencia de esa premisa con la
tradicional politica de doble estandar norteamericana que le permite tener como aliados, por ejemplo, a
Arabia Saudita.

N Fyke et al., op. cit.

’® Serafino, Nina (2011), Security Assistance Reform: Section 1206, Background and Issues for Congress,
CRS Report for Congress, Washington, march.

""Haugaard et al., Below the radar: U.S. military..., op. cit.

8 Serafino, op. cit.
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relevancia del DOD. En particular, esta disposicién se reproduce en las relaciones con América
Latina durante la administracién Bush, siendo los montos destinados para 2006, 2007 y 2008,
14.4 millones de dolares, 24.4y 33.3 respectivamente79.

Como una senal mas de la voluntad del DOD de saltearse los controles y la planificacién de las
relaciones exteriores del DOS, se puede mencionar el envio de Elementos de Enlace Militar a
diferentes partes del mundo, entre ellas Suramérica. En 2006 el New York Times dio a conocer
que pequenos grupos de militares eran enviados, desde 2004, en operaciones especiales para
recabar informacién de inteligencia sobre terroristas en partes inestables del mundo y preparar
misiones potenciales para contenerlos, capturarlos o matarlos®. Las mismas operaban de
manera independiente de las embajadas norteamericanas y no le rendian cuentas a los MILGP
sino al funcionario militar estadounidense a cargo de la zona geografica. Menos de un mes
después, el Washington Post publicé que el Comando Especial de Operaciones habia enviado
pequefas unidades de Boinas Verdes del Ejército y otras tropas de Operaciones Especiales a
las embajadas de Estados Unidos en paises donde no se estaba en guerra para practicar
labores de planeamiento operacional y acopio de inteligencia y, asi, mejorar la capacidad para
realizar operaciones militares®".

Frente a este escenario, el DOS bajo la secretaria Rice no sélo que no se opuso a la
participacién del DOD sino que apoyd enfaticamente tanto la transferencia de facultades que
implicaba la Seccién 1206 como la erosion de los atributos de supervisiéon del Congresosz. No
obstante esta postura, el Comité de Relaciones Exteriores del Senado se manifestd preocupado
por el creciente rol del DOD en la politica exterior mediante un escrito en 2006, titulado
“‘Embajadas como puestos de comando de la campaiia antiterrorista™®’.

Finalmente, es pertinente revisar las implicancias de la publicacién y puesta en practica hasta
2010 de la Estrategia de Comando 2016 por parte del Comando Sur®. Publicada en marzo del

2007, dicha estrategia plante6 un nuevo esquema de misidon que contempla un escenario de

" |bidem

8 Shanker, Thom; Shane, Scott, “Elite Troops Get Expanded Role on Intelligence”, New York Times, 8 de
marzo de 2006

81 Scott Tyson, Ann, “New Plans Foresee Fighting Terrorism Beyond War Zones”, The Washington Post, 23
de junio de 2006

82 E| apoyo al DOS se realiz6 mediante un informe realizado en julio de 2007 que como mas relevante
describié dichas facultades como complementarias a la FAA y la AECA y sugirié revisar ambas leyes;
criticd, en referencia a las condicionalidades ligadas a los derechos humanos, la propension del Legislativo
a imponer restricciones y limitaciones; solicité que la asignacién de fondos en lugar de un solo afio abarque
un periodo de varios anos para maximizar la flexibilidad y la eficiencia; se pronuncié a favor de revocar la
prohibicién codificada en la Seccion 660 de la FAA y ampliar las facultades y montos de transferencia que
posee en virtud de la Seccion 506 de la FAA. Véase: Bureau of Political-Military Affairs (2007), Section
1206(f) of the 2006 National Defense Authorization Act, United States Department of State, Bureau of
Political-Military Affairs, Washington, july, disponible en
http://www.fas.org/asmp/resources/110th/1206report.htm

°5 El Comité de Relaciones Exteriores del Senado advirtié sobre la purga de las responsabilidades civiles
en el exterior y su reemplazo por agencias militares debido, por un lado, a la falta de adecuacién de los
fondos para los programas civiles y, por el otro, al aumento de las facultades y fondos de las agencias de
defensa. Esta situacion fue sefialada por el Comité como peligrosa por debilitar la preponderancia del DOS
para fijar la agenda de las relaciones exteriores. Véase: Lugar, Richard (2006), Embassies as command
posts in the anti-terror campaign, Committee On Foreign Relations United States Senates, December 15,
Washington, disponible en http:/pdf.usaid.gov/pdf docs/PCAABS569.pdf

8 Cabe aclarar que el modelo propuesto por la Estrategia de Comando 2016 fue abandonado, al menos
temporalmente, en 2010 a favor de la estructura tradicional y el general William Fraser, Jefe del Comando
Sur, afirmd que aun no esta claro cuando se retomara el nuevo modelo.
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confrontacion directa en el que algunos paises de la region representan una amenaza y en el
cual se perciben varias situaciones de inseguridad e inestabilidad, a partir de una
conceptualizacion muy amplia de las amenazas, que incluye asuntos econdémicos, policiales,
sociales y pO”tiCOSSS. Consecuentemente, desde el Comando Sur se afirma que el enfoque mas
pertinente de seguridad va mas alla de una estrategia militar y debe resultar de una estrategia
combinada entre diferentes agencias. Para ello propone transformarse en un Comando de
Seguridad Interagencial Conjunto y asumir la coordinacion de todas las agencias
norteamericanas que operan en la region, incluidas las civiles. En otras palabras, esto significa
convertir al Comando Sur y, por ende, al DOD en la agencia central para la coordinacion y
ejecucion de la politica exterior en América Latina.

En cuanto a esto, se debe sefnalar que el deseo de coordinacion interinstitucional es un objetivo
loable, aunque, si se concreta poniendo al frente del esquema interagencial a los militares,
propicia una situacién confusa. Esto porque se favorece la conformacion de una burocracia
paralela encargada de la politica exterior, lo cual socava el mandato de preeminencia en los
asuntos internacionales que tiene el DOS en virtud del régimen diplomatico tradicional. EI mismo
le concede al DOS la conduccion de la politica exterior y su preponderancia sobre todos los
otros departamentos en lo que atafie a las cuestiones internacionales, designando a su
secretario como jefe de mision y, por tanto, coordinador del equipo de agencias, incluyendo el
DOD. Ademas si se tienen en cuenta las caracteristicas del Comando Sur y del DOD, no es
dificil augurar que dominara todo lo que coordine. Piénsese, por ejemplo, que el DOS cuenta con
6.000 funcionarios en su servicio exterior y las Fuerzas Armadas tienen aproximadamente
1.680.000 uniformados, mientras que la USAID tiene apenas 2.000 empleadosge. Frente a esta
situacion cabe sefialar la aprobacion de la adopcidn de responsabilidades que corresponderian a
agencias civiles por parte del secretario de Defensa Robert Gates, que elogié al comandante del
Comando Sur James Stavridis por haber modificado la cultura del comando en favor de otra que
responde mejor a las preocupaciones de posguerra fria®.

En suma, desde una perspectiva tedrica realista neoclasica, se puede aseverar que los sucesos
de 2001 influyen en el ambiente doméstico de Estados Unidos potenciando la presencia
neoconservadora en la administracion de Bush lo cual consolida el afianzamiento de la

militarizacion de la influencia norteamericana conducida por el DOD.

8 Comando Sur de Estados Unidos (2007), Estrategia de Comando 2016, marzo, disponible en

http://www.stolpkin.net/IMG/pdf/ORIGINAL _Estrategia_del comando 2016_del Comando_Sur_de los_Est
ados Unidos.pdf

® Haugaard et al., Esperando el cambio: tendencias..., op. cit.

8 Gates, Robert (2009), Speech: U.S. Southcom Change of Command, Miami, Thursday, June 25,
disponible en http://www.defense.gov/speeches/speech.aspx?speechid=1363
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4. El Plan Colombia durante la guerra contra el terrorismo: ajustes para la participacion
norteamericana en el conflicto armado

Retomando el analisis inicial del apartado anterior sobre la guerra global contra el terrorismo
internacional promocionada desde la administracion Bush, en lo que respecta a Colombia se
puede decir que la asociacién de los grupos armados ilegales a dicho fendmeno responde a la
l6gica instalada por Washington en el sentido de que plantea una solucién de fuerza,
independientemente de sopesar la complejidad inherente a la problematica del pais andino. Esa
l6gica, a su vez, es funcional al disefio de politica exterior crecientemente militarizada de
Estados Unidos en América Central y en el norte de América del Sur y, especificamente en
Colombia, por lo cual se habla de una mayor injerencia norteamericana en los asuntos de
Bogota, aunque con su anuencia.

Con referencia a esto ultimo, no se puede dejar de reconocer que la configuracion del contexto
doméstico en Colombia hacia fines de 2001 principios de 2002 propicid, por parte del mismo
gobierno nacional, el acoplamiento a la politica de Estados Unidos. Cabe recordar que el telén
de fondo del lento e infructuoso proceso de didlogo de Pastrana con las guerrillas, fue una
Colombia sumamente fragil y cadtica. Ello, a raiz de la conjuncién de una situacion de fortaleza
estratégico-militar excepcional de las FARC-EP y la presencia cada vez mas importante de las
Autodefensas Unidas de Colombia (AUC), con el retroceso estratégico de las Fuerzas Armadas
producto de sus multiples derrotas en los enfrentamientos armados®. Esta situacién motivo
grandes controversias al interior de la sociedad colombiana y decanté en la clausura del proceso
de paz en febrero de 2002 y el viraje de Pastrana evidenciado en la solicitud hecha a la Union
Europea para que incluyera en su listado de organizaciones terroristas a las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia-Ejercito Popular (FARC-EP) y al Ejercito de Liberacién Nacional
(ELN)®. De este modo, la situacion nacional pasé a ser comprendida en términos del terrorismo
global desde el propio gobierno colombiano®.

No obstante la decision colombiana, la guerrilla ya habia ingresado al esquema antiterrorista

patrocinado por Washington en 1992 desde su inclusion en el listado de organizaciones

% Durante el proceso de conversaciones con miras a una salida negociada del conflicto, la guerrilla sostuvo
una posicion intransigente mientras utilizaba la zona de despeje acordada con el gobierno para reclutar y
entrenar jovenes, exportar drogas y equiparse mediante el trafico de armas y el ataque a las estaciones de
policia de las ciudades circundantes. Ademas, las FARC-EP en particular, estaban obteniendo legitimidad y
reconocimiento diplomatico en el exterior como fuerza insurgente.

% En cuanto al pedido de Pastrana a la Unidon Europea cabe sefialar que pese a que el ambiente
internacional era favorable a la legitimacion de este tipo de decisiones politicas, su solicitud no fue
aceptada bajo el argumento de que Colombia era incoherente y cortoplacista ya que, meses antes, habia
Estado solicitando la ayuda internacional para el proceso de paz con los negociadores de la guerrilla.
Véase: Pardo, Rodrigo (2002), “Internacionalizacion del conflicto y proceso de paz’, en Ardila, Marta;
Cardona, Diego; Tickner, Arlene (comp.), Prioridades y desafios de la politica exterior colombiana, Frescol,
Bogota

% Un ejemplo representativo de la voluntad que tenian algunos sectores de que Colombia se acoplase a la
retérica de la guerra contra el terrorismo, abandonando el rumbo de la negociacién, es provisto por una
grafica del periodico EI Tiempo que, 5 dias después de los atentados en Estados Unidos, ocupd una pagina
completa plasmando fotografias de los poblados devastados por las FARC-EP y en el centro se insertaba
la imagen de las torres gemelas destruidas.
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extranjeras de ese tip091. Esto, en el contexto del supuesto apoyo de Estados Unidos al proceso
de didlogo de Pastrana con la guerrilla denota la ambigiiedad norteamericana®. Sin embargo,
dicho comportamiento ambiguo comienza a quedar en evidencia desde el momento del
lanzamiento del Plan Colombia que, como se dijo en otras oportunidades, implicé una
intervencion solapada e indirecta en el conflicto armado fortaleciendo las capacidades de las
Fuerzas Armadas colombianas. Al respecto, mientras el consejero de Seguridad Nacional para
América Latina de la Casa Blanca durante la administracién Clinton, Arturo Valenzuela, sefalaba
que la ayuda de dicho Plan no se vinculaba de ningun modo con la lucha contra la guerrilla, las
declaraciones desde el sector militar iban en la direccion contraria.

Por ejemplo, el maximo responsable de la lucha contra el narcotrafico, general Barry McCaffrey,
luego de sus insistentes comentarios sobre el rapido deterioro de la situacién en Colombia y la
peligrosidad de la exacerbacién del conflicto con la guerrilla93, se mostré complacido con el
anuncio del Plan Colombia sentenciando que esa asistencia contribuiria notoriamente en la
lucha antisubversiva®. En este mismo sentido también fue percibida la ayuda de Estados Unidos
desde las filas de la guerrilla por lo que el comandante Reyes afirmé que el Plan Colombia era
una declaracion de guerra sutimente disfrazada por parte de Washington y que, por
consiguiente, las FARC-EP le declaraban la guerra a su intervencion en Colombia®.

En este contexto, el paradigma de seguridad establecido el 11 de septiembre contribuyd a que la
ambigledad norteamericana entrase en un momento de definiciones®. El fortalecimiento de los
neoconservadores, y del DOD dentro de la administracion Bush incliné la balanza hacia el apoyo
explicito a las soluciones de fuerzas en Colombia, incentivadas desde la embajada de Estados
Unidos. Esta siempre enfatizé la connivencia entre el narcotrafico y los grupos armados
buscando justificar la estrategia antinarcéticos en tanto favorece la reduccion de la oferta de
drogas y combate la financiacion mas importante de los grupos armados®’. Al respecto, es dable

" House of Representatives of United Status, H. Res. 358 (2002), Washington, March 6, disponible en
http://thomas.loc.gov/cgi-bin/query/z?c107:H.RES.358. Entre los varios materiales que dan cuenta del
tratamiento gubernamental norteamericano de las FARC-EP como un grupo terrorista se puede consultar el
informe del DOS, titulado Caracteristicas del Terrorismo Mundial en 1998. En el mismo se registra que “Los
comandantes de las FARC anunciaron en marzo que su objetivo principal serian los militares
estadounidenses que ayudasen a las fuerzas de seguridad colombianas...los terroristas colombianos
siguieron atacando los intereses comerciales estadounidenses. Las guerrillas secuestraron a ciudadanos
estadounidenses en Colombia y en el norte del Ecuador, y las FARC rehusaron dar cuenta del paradero de
tres misioneros secuestrados en enero de 1993. Las guerrilas también volaron propiedades
estadounidenses, como oleoductos y pequefas empresas”. Véase: Departamento de Estado de Estados
Unidos (1999), Caracteristicas del Terrorismo Mundial en 1998, pag. 41, disponible en http://www.summit-
americas.org/Terrorism/US-report-congress1998-
sp.htm#Resumen%20del%20terrorismo0%20en%20América%20Latina

%> Un ejemplo que ilustra la ambigiiedad de Estados Unidos respecto al tratamiento de la guerrilla es la
articulacién hecha por Powell durante su visita a Bogota el 11 de septiembre de 2001, de la ratificacion del
apoyo al proceso de paz y al Plan Colombia, indicando la preocupacién por el uso que estaban haciendo
las FARC-EP del area de despeje y por sus relaciones con el Irish Republican Army (IRA). Véase: Vargas
Meza, op. cit.

9 valenzuela, Javier, “La cruzada colombiana del general McCaffrey”, El Pais, 29 de agosto de 1999.

9 Bagley, op. cit.

% “Comandante colombiano rebate declaraciones de lider guerrillero", EI Nuevo Herald, 30 de enero de
2000

% Vargas Meza, op. cit.

% Es importante mencionar que en el platillo de la balanza contrario a las posiciones favorables a la
participacion en la lucha contrainsurgente se encontraban personajes como el secretario adjunto para el
Hemisferio Occidental del DOS Phil Chicola con su planteo sobre la necesidad de diferenciacion de los
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destacar las recomendaciones del think tank conservador Rand Corporation a favor de asumir
decisiones claras en apoyo a las Fuerzas Armadas colombianas, mediadas por el peligro que
puede representar la ampliacion regional del conflicto armado colombiano mas alla del asunto de
las drogas%.

Consecuentemente, el escenario de 2001 primordialmente le permitié a la dirigencia politica
norteamericana explicitar su percepcion sobre la realidad en Colombia, la cual databa de
algunos anos. Por ejemplo, la embajadora en Bogota, Anne Patterson, durante un discurso
titulado sugestivamente “Nuevas relaciones de Estados Unidos y Colombia” afirmd que “...el
Plan Colombia sigue siendo la estrategia antiterrorista mas efectiva que podriamos disefiar®.
Por otra parte, el contexto doméstico colombiano de eleccion presidencial marcé otro hito en el
camino, trazado por Pastrana, de alineamiento con Estados Unidos.

Inmersos en un escenario nacional, mas que conflictivo, cadtico y persuadidos por el lema
“Mano dura, corazon grande”, el 53% de los colombianos decidié endurecer la politica contra la
guerrilla y evalué pertinente la propuesta de Uribe'®. Desde la camparia electoral, Uribe vinculd
discursivamente los males sufridos por la sociedad al accionar de la insurgencia y planteé como
viable sélo la opcion del enfrentamiento abierto en el campo de batalla y la predisposicion a
utilizar soluciones no convencionales. Su presidencia, entonces, consuma el acople iniciado por
Pastrana a la retérica pos 11 de septiembre, enfatizando que la amenaza terrorista colombiana
pone en peligro la seguridad de todo el hemisferio'®'. La fortaleza del vinculo bilateral y la
aceptacion del rumbo que tomo desde el afio 2000 se evidencia, ademas, con la permanencia
en el gobierno de Uribe del principal lobista del Plan Colombia, el embajador en Washington Luis
Alberto Moreno.

A partir de 2002, con la aceptacién categoérica de Colombia, se concretd la participacion explicita
y oficial de Washington en el conflicto interno. Este paso produjo un importante reajuste en el
desarrollo del Plan Colombia y en este sentido es importante explicitar las manifestaciones de

Estados Unidos entre 2000 y 2002 que evidencian su vocacion de intervenir en la lucha

perfiles de las organizaciones levantadas en armas, a partir del concepto de Grupos Terroristas de Alcance
Internacional, en funcion del peligro disimil que representan. Chicola advertia que los grupos colombianos
no eran en principio equiparables a las organizaciones islamicas radicales desde ningun punto de vista
(propodsitos estratégicos, capacidad de incidencia en Estados Unidos, percepcién de peligrosidad). Sin
embargo, el funcionario admitia que esa caracterizacion y tratamiento diferenciado no era inmutable. No
obstante la diferencia entre esta propuesta y lo defendido por el DOD y la embajada norteamericana, era de
esperar que se evaluase que el comportamiento de los grupos armados ameritaba un tratamiento que
involucrara el uso de la fuerza. De este modo, siguiendo el criterio norteamericano de no negociacion con el
terrorismo, fue justamente Chicola el ultimo alto funcionario norteamericano que se reunié con un dirigente
de las FARC-EP, mas precisamente con Raul Reyes en Costa Rica, en visperas del despeje ordenado por
Pastrana. Para acceder a lo conversado en esa reuniéon de diciembre de 1998 se puede revisar el
documento desclasificado al respecto, disponible en
http://www.gwu.edu/~nsarchiv/news/20080304/19990108 chicola-reyes.pdf

“* Rabasa, op. cit.

% “Hablé la embajadora”, El Tiempo, 28 de octubre de 2001

1% para ejemplificar la gravedad de la situacion en Colombia baste con mencionar que durante la camparia
electoral de Uribe, las FARC-EP lanzan un ultimatum a los funcionarios de los departamentos del sur del
pais para que abandonen sus actividades oficiales, con un resultado de 8 funcionarios muertos y un total de
222 alcaldes que dejaron la administracion de 35 municipios.

" Desde la asuncion de Uribe como Presidente devinieron cotidianas afirmaciones sobre que “en
Colombia no hay guerra, hay un desafio terrorista”, “las FARC son el Hitler colombiano”, “los terroristas son
los que destruyen las oportunidades de Colombia”, “Colombia ha tenido una democracia profunda, pero
amenazada por la dictadura del terrorismo”, entre otras.
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contrainsurgente, con miras a continuar mostrando la propension a ejercer su influencia por la
via militarizada.

En el marco del lanzamiento del Plan Colombia, la administracion Clinton habia expedido la
PDD-73"% prohibiendo compartir informacion de inteligencia con las fuerzas de seguridad
colombianas, a menos que fuera con el propdsito de combatir al narcotrafico'®. Ademas los
recursos provistos por el Plan eran unicamente para ser empleados contra el narcotrafico. Con la
llegada de Bush y dado el devenir de la situacién en Colombia, Estados Unidos comenzo a
explorar el modo de apoyar al gobierno de Pastrana mas alla de la guerra contra las drogas. En
este sentido, en agosto de 2001 Peter Rodman, asistente del secretario de Defensa para
Asuntos de Seguridad Internacional, aseguré que Colombia era uno de los tres asuntos mas
importantes para Estados Unidos en todo el mundo, que habia habido una revision formal sobre
su situacién por ser un tema muy sensible en el Congreso y opind: “/ think there’s a consensus
that there’s an important American interest, but there is not necessarily a consensus about what
the right way to serve that interest is”**. Ademas, después de los atentados terroristas varios
funcionarios claves y miembros del Congreso presionaron mas agresivamente a favor de
alcanzar mayores definiciones politicas sobre Colombia'®.

Finalmente, en un contexto donde la restriccion de la PDD-73 estaba completamente
desdibujada segun declaraciones de miembros del DOD', el 6 de marzo de 2002 la Camara de
Representantes elevo un pedido para que se permitiese usar la asistencia contra las drogas en

la lucha antiterrorista en Colombia'”’

. Luego, en octubre, una PDD de Seguridad Nacional anul6
la restriccion de la PDD-73 y Estados Unidos quedd formalmente habilitado a compartir
informacion de inteligencia con Colombia incluida la referida a cuestiones tacticas de la
insurgencia. Este fue el primer paso legal de la intervencion norteamericana en el conflicto
armado.

En sintonia con estas decisiones, el 4 de febrero de 2002 la administracion Bush incluy6 en su
solicitud de asistencia externa al Congreso para el siguiente afio la primera ayuda con un
propésito diferente de la lucha contra las drogas. El objetivo era asistir a las Fuerzas Armadas
colombianas en la defensa del oleoducto Cafio Limén-Covefias'®. Ademas del curso favorable
que tuvo dicho pedido, la administracién Bush recibié 28.9 millones de ddlares en concepto de

presupuesto de emergencia para el esfuerzo contraterrorista, de los cuales 25 millones fueron

92| a PDD-73 se encuentra como un documento clasificado al momento de realizarse esta investigacion.
No obstante esta registrada en la pagina web de la Federation of American Scientists, como parte del
Programa de Recursos de Inteligencia, disponible en http://www.fas.org/irp/offdocs/pdd/index.html

103« S. law bars giving Colombians data”, Free Republic, February 26, 2002

194 Buckwalter, David (2008), “Colombia: mission impossible?”, en Alvi-Aziz, Hayat; Knott, Stephen (edit.),
Case Studies in Policy Making, Naval War College, Newport, pag. 94

1% |sacson et al., “The War on Drugs meets...”, op. cit.

106 Scarborough, Rowan (2002), “Law bars living colombians data”, Washigton Times, February

71 Res. 358, op. cit.

108 E| pedido al Congreso consintid en 98 millones de ddélares destinados a la Brigada 18 del Ejército en
Arauca para proteger el oleoducto Cano Limén-Covefnas, cuya propiedad es un 44% perteneciente a la
norteamericana Occidental Petrdleo y que, sélo en 2001, habia sido atacado 166 veces. Ese dinero se
transformd en una docena de helicépteros, entrenamiento, inteligencia y equipo, y la creacion de la Quinta
Brigada Movil y seria canalizado por el Programa de Financiamiento Militar Extranjero, que no forma parte
del presupuesto contra las drogas y que tradicionalmente era usado para asistir a los paises de Medio
Oriente. Véase: Isacson et al., “The War on Drugs meets...”, op. cit.

32



Cuadernos de Politica Exterior Argentina (octubre-diciembre 2015) N° 122 — Pag. 1-47

canalizados mediante la Asistencia Anti Terrorista del DOS para el establecimiento de unidades
antisecuestro en las Fuerzas Armadas y la Policia y el resto se destiné a la fortificacion de las
estaciones de Policia en areas dominadas por la guerrilla. Ademas de la importancia de esta
asistencia como segundo paso de la intervencién de Estados Unidos en el conflicto interno
andino, su relevancia reside en que opera de antecedente en un escenario politico y legislativo
en el cual los pedidos para afianzar la colaboracion con Colombia frente a los grupos armados
se fortalecian.

En este sentido, uno de los casos de apoyo publico mas contundente fue la presentacion que
realizé en 2002 el secretario de Estado Adjunto para Asuntos del Hemisferio Occidental, Otto
Reich, remitiéndose al expreso pedido de Pastrana para que Estados Unidos asista a Bogota
“...including approval to use military assets provided for counternarcotics purposes to help cope
with the increased terrorist threat”®. Luego, el 2 de agosto de 2002 se expidid una ley que
modific el concepto por el cual se asistia financieramente al gobierno de Colombia. Desde ese
momento, el gobierno andino pudo utilizar oficialmente la ayuda pasada y presente contra las
drogas en el combate de los grupos armados y la impronta de la intervencion norteamericana
quedd delineada. Asi, pasaron a ser corrientes declaraciones como la del director de
operaciones del Comando Sur, Gen Jackman, sobre que “Our main objective is to help transform
the Colombian military to a force that is capable of defeating the terrorist organizations,
establishing presence and defense, in order to provide a safe and secure environment and

5110

governance throughout Colombia” ~. También comentarios como los de la embajadora Anne

Patterson afirmando que “There are more than 300 strategic infrastructure points for the United
States in Colombia [...] But first we’'ll see how this Cafio Limon project goes”m.

Realizados los reajustes pertinentes al Plan Colombia, la politica norteamericana pasé a
combatir, ademas del narcotrafico, al terrorismo. Al respecto es dable examinar la primera
operacion militar de amplio alcance que confronté a las guerrillas en su retaguardia
estratégica''.

El Plan Patriota fue la operacion militar combinada mas importante de las Fuerzas Armadas
colombianas desde la Operacién Marquetalia113 y marca la ofensiva mas ambiciosa y extensa

frente a las FARC-EP'™. El plan se disefid y ejecutd con el consejo constante de los efectivos

1% Reich, Otto (2002), United States Assistance to Colombia and the Andean Region, 11 de abril, pag. 5,
disponible en http://www.fas.org/terrorism/at/docs/2002/Reich-ColombiaTerrorism.htm El 11 de abril de
2002, ante el Subcomité del Hemisferio Occidental, Reich afirmé que desde marzo se estaba buscando la
“...legal authorities that would allow our assistance to Colombia, including assistance previously provided, to
be used to support a unified campaign against narcotics trafficking, terrorist activities, and other threats to its
national security’.

1o Burger, Kim (2003), “US special forces give colombians anti-terrorism training”, Jane's Defence Weekly,
january, pag. 1, disponible en http://www.mapinc.org/drugnews/v03/n043/a03.htm|?397

"1 «E.U. cuidara sus intereses en Colombia”, E/ Tiempo, 10 de febrero de 2002

112 yvéase: “Plan Patriota contra la guerrilla en Colombia”, El Tiempo, 26 de abril de 2004; “James Hilla: El
Plan Patriota complace a los EE.UU”, EIl Universo, 25 de junio de 2004

"3 La Operaciéon Marquetalia fue una ofensiva respaldada por Estados Unidos que se llevo a cabo en 1964
contra enclaves de campesinos comunistas que ese afo inspiraron la creacion de las FARC-EP. Véase:
Haugaard et al., “Diluyendo las divisiones: tendencias”, op cit.

"4 |sacson, Adam; Poe, Abigail (2009), “After Plan Colombia. Evaluating Integrated Action, the next phase
of US assistance”, International Policy Report, Centro para la Politica Internacional, diciembre. Cabe
agregar que culminado el Plan Patriota se inici6 en 2006 el Plan Victoria con el propésito de seguir
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militares norteamericanos y conté con dos fases. La primera se extendié6 desde mediados de
2003 a mediados de 2004 para liberar de la presencia guerrillera a las areas que rodeaban a
Bogota. La segunda fase concentro el esfuerzo militar en los frentes de la insurgencia del sur del

pais, afectando los departamentos de Caqueta, Meta, Guaviare y Putumayo115

. Participaron
18.000 hombres, dispuestos en unidades moviles y escuadrones especiales de selva que
acababan de ser creadas con asesoramiento y entrenamiento norteamericano. El objetivo era
recuperar los territorios tomados por la guerrilla, direccionar las unidades de comando a blancos
guerrilleros de alto valor y romper los lazos con los grandes centros urbanos''®. Bajo estas
lineas de accion, las fumigaciones se focalizaron en el area de la ofensiva militar con miras a
destruir el soporte financiero de los grupos ilegales. Segun el general James Hill, jefe del
Comando Sur, con el Plan Patriota se esperaba que los grupos armados se desmovilizaran o
buscasen negociar antes del 2006'"".

Dado que las Fuerzas Armadas colombianas no tenian experiencia en operativos de gran escala
y a largo plazo, los militares y los contratistas privados de Estados Unidos jugaron un papel
esencial, dando informacién de inteligencia a las tropas en el campo, ayudando a mantener el
equipamiento y ofreciendo apoyo de planificacién y |OgI'StiCO118. Incluso, la presencia de militares
y contratistas civiles alcanzd el limite permitido por el Congreso y a pesar de que la
administracién Bush presion6é a favor de que se aumentasen a 800 efectivos militares y 600
contratistas y el Senado se lo concedio, la Camara de Representantes lo rechazo'".
Consecuentemente, se puede decir que el Plan Patriota es el componente militar de mayor
envergadura del Plan Colombia y que tanto el modo en que se llevd a cabo como sus
implicancias generaron una gran inquietud. Al respecto, la Consultoria para los Derechos
Humanos y el Desplazamiento (CODHES) advirtié que el plan se ejecuté sin control politico del
Congreso colombiano, que no habia un conocimiento real de su desarrollo, resultados y
alcances ni de sus consecuencias para los derechos humanos, dada la falta de un seguimiento
sistematico y publico de los organismos de control de Estado'?°.

Hasta aqui, entonces, se puede visualizar como los acontecimientos de 2001 propiciaron el
reajuste de las lineas rectoras de la politica norteamericana en Colombia, por lo cual se
profundiza su caracter militarizado y la promocion del combate contra los grupos armados se
torna abierta y activa.

Pasados algunos afios desde el 11de septiembre, su impacto no se desvanecio. Por el contrario,

en el marco de la consolidacion de la tendencia a la militarizacion de la influencia

presionando militarmente a la guerrilla hacia el sur del pais. Véase: Celi, Pablo (2010), “Ecuador, tensiones
bilaterales y reformas institucionales en seguridad y defensa", Anuario de la Seguridad Regional en
América Latina y el Caribe, Programa de Cooperacion en Seguridad Regional y Friedrich Ebert Stiftung,
octubre.

"% GAO, op. cit., pag.13

16 \/éase: “Plan Patriota contra la guerrilla en Colombia”, EI Tiempo, 26 de abril de 2004; “FARC dice que
es un fracaso Plan Patriota”, E/ Universo, 23 de agosto de 2004

"7« James Hill: El Plan Patriota complace a los EE.UU”, El Universo, 25 de junio de 2004

18 Haugaard et al., “Diluyendo las divisiones: tendencias...”, op. cit.

"9 “Fyerza publica escolta caravanas en Putumayo, Caqueta y Meta”, El Pais, 19 de febrero de 2006

120 CODHES (2004), “The patriot plan”, Boletin Informativo de la Consultoria para los Derechos Humanos y
el Desplazamiento, agosto
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norteamericana explicitada en el apartado anterior, la politica norteamericana contra el
narcotrafico y el terrorismo continua teniendo un caracter militarizado, incluso,
independientemente del Plan Colombia.

En este marco, quizas lo mas ilustrativo sea examinar como se resolvié el asunto de los
vencimientos de los acuerdos para los CSL durante la administracion Obama vy, en
consecuencia, la propuesta sobre el arrendamiento de bases en Colombia. El tratamiento de
este tema en particular da cuenta de que la relacion estructural subyacente entre Estados
Unidos y Colombia sdlo se ve afectada en un grado limitado por el gobernante de turno de la
Casa Blanca. Asi también, es una muestra mas de la militarizacion de la politica exterior de
Estados Unidos hacia la regién que trasciende las diferencias partidarias121.

Para comenzar, respecto de los acuerdos CSL en América Latina que expiraban en 2009,
Estados Unidos pudo negociar las renovaciones excepto en el caso de Manta. No obstante y
dado que la negativa del Presidente Rafael Correa frente a la renovacion era un hecho desde su
asuncion, los funcionarios norteamericanos habian estado buscando alternativas desde 2007,
por ejemplo en la base militar peruana en Piura, aunque finalmente se opté por Colombia y se
negocio la instalacién de un CSL en Palanquero mediante el Acuerdo de Complementario para
la Cooperacion y Asistencia Técnica en Defensa y Seguridad de 2009.

Sin embargo, el acuerdo entre Bogota y Washington va mucho mas alla de dicho arreglo y, pese
a las aseveraciones del ministro de Relaciones Exteriores Jaime Bermudez sobre que el nuevo
esquema de cooperacion respetaria los acuerdos vigentes basados en la neutralidad y la
soberania'?, es claro que establecié una mision muy amplia e imprecisa a favor de Estados
Unidos. Esto es especialmente observable en los articulos 3, 4 y 5. Quizas una de las cuestiones
mas laxas, por indefinidas a futuro, esta dada al final de la enumeracion de las bases a las
cuales Estados Unidos continuara teniendo acceso ya que se aclara que ello se concretara
“...permitiendo el acceso y uso de las demas instalaciones y ubicaciones en que convengan las
Partes o sus Partes Operativas”'>.

Volviendo al CSL de Palanquero, al examinar el documento'®* las preocupaciones se confirman.
Si bien, siguiendo a Bermudez, el gobierno de Colombia aseguré que no afectaria a terceros
paises ya que no se estaba permitiendo la creacidon de una base militar norteamericana'®, se
sabe que las caracteristicas de los acuerdos CSL se asemejan mucho a las condiciones
instalacién de bases tradicionales. Con una asignacion para el ano fiscal 2010 de 46.000
millones de ddlares, la importancia de este CSL en la estrategia norteamericana esta clara:

“Palanquero provides an opportunity for conducting full spectrum operations
throughout South America including CN missions. It also supports mobility

121 Haugaard et al., “Esperando el cambio: tendencias...”, op cit.

122 «Colombia podria permitir a EEUU ampliar las operaciones militares en su territorio”, ADN Mundo, 20 de
julio de 20009.

128 Acuerdo Complementario para la Cooperacion y Asistencia Técnica en Defensa y Seguridad entre
Estados Unidos y Colombia, 2009, pag. 5

124 Department of the Air Force (2009), Military Construction Program, Fiscal Year 2010 Budget Estimates,
Washington: may, disponible en
http://www.centrodealerta.org/documentos desclasificados/original _in_english_air_for.pdf

2> “Colombia podria permitir a EEUU ampliar las operaciones militares en su territorio”, ADN Mundo, 20 de
julio de 2009
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missions by providing access to the entire continent, except the Cape Horn
region, if fuel is available, and over half of the continent if unrefueled [...]
Development of this CSL provides a unique opportunity for full spectrum
operations in a critical sub region of our hemisphere where security and stability
is under constant threat from narcotics funded terrorist insurgencies, anti-US
governments, endemic poverty and recurring natural disasters [...] The strong
security cooperation relationship also offers an opportunity for conducting full
spectrum operations throughout South America to include mitigating the
Counternarcotics capability [...] Palanquero supports the mobility mission by
providing access to the entire South American continent with the exception of the
Cape Horn region if fuel is available, and over half of the continent unrefueled
[...] and improves the U.S. ability to respond rapidly to crisis, and assuring
regional access and presence at minimal cost. A presence will also increase our
capability to conduct Intelligence, Surveillance and Reconnaissance (ISR),
improve global reach, support logistics requirements, improve partnerships,
improve z;fzigater security cooperation, and expand expeditionary warfare

capability” .

El escenario planteado por el tema del CSL en Colombia, contraria los dichos del Presidente
Obama de abril de 2009, cuando asegurd que "si nuestra unica interaccion con muchos de estos
paises (en referencia a los Estados latinoamericanos) es la prohibicion a las drogas, si nuestra
unica interaccion es militar, entonces, podemos no estar desarrollando las conexiones que con el

tiempo pueden aumentar nuestra influencia y tener un efecto benéfico"'?’

. De este modo, el
vinculo militar es efectivamente el privilegiado a sabiendas de la significancia que ello tiene en
términos de un aumento de influencia en América del Sur, es decir del poder de Estados Unidos.
Esto a pesar de la retérica presidencial y de las garantias que el subsecretario de Estado
norteamericano para el Hemisferio Occidental, Arturo Valenzuela, aseguré que dio el gobierno
de Obama de no invasion por el uso de bases militares colombianas, mediante el envio de
cartas a todos los cancilleres y ministros de Defensa de los paises Sudamericanos, firmadas por
la canciller Hillary Clinton y el ministro de Defensa norteamericano, Gates'®,

En linea con lo anterior y en cuanto a la politica antinarcéticos se refiere, a pesar de las
declaraciones de distintos funcionarios de la administracion Obama y algunas medidas
adoptadas, todavia no se han visto grandes cambios, aunque también es cierto que el tiempo
transcurrido es muy breve. EI mismo Obama al llegar al poder hablé de la droga como un

9

problema de salud publica12. Luego, la secretaria de Estado Clinton reconocié el papel

desempefado por la demanda norteamericana de drogas, admitiendo que “la demanda

insaciable de drogas ilicitas en Estados Unidos alimenta el trafico...”"*

. Ademas, a principios de
2009, se nombré como director de la ONDCP a Gil Kerlikowske, interrumpiendo la tradicién de
nombrar a militares para ese cargo y en 2010 present6 un Estrategia Nacional para el Control de

Drogas basada en una balanceada politica de prevencion, tratamiento, trabajo policial y

126 Department of the Air Force (2009), op. cit., pag. 215-218

127 Lindsay-Poland, “New Military Base in Colombia Would...”, op cit.

128 “EE.UU. ofrece garantias de no invasion por el uso de bases colombianas”, El Espectador, 14 de
diciembre de 2009

129 Chirinos, Carlos, “EE.UU.: piden quitar el piloto automatico de la politica antidroga”, BBC Mundo, 16 de
febrero de 2011

130 «Clinton admite culpa de EEUU por violencia en México”, El Nuevo Herald, 26 de marzo de 2009
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cooperacion internacional™’

. Incluso, en octubre de 2009, la Camara de Representantes aprobd
un proyecto de ley presentado por el demdcrata Eliot Engel que, bajo el titulo Ley de la Comisién
de Politicas de Drogas para el Hemisferio Occidental, apunté a establecer una comisién
bipartidista de 10 miembros para hacer frente a la fallida politica de Estados Unidos y ofrecer
recomendaciones para su mejoramiento, con el objeto de reducir la oferta y la demanda de
drogas'®.

Al margen de la existencia de esta retorica oficial, el cambio en la conduccion de la ONDCP vy la
propuesta en el Congreso, todos elementos indicativos de un viraje en las percepciones y en la
predisposicion para delinear una estrategia diferente, la politica practicada internacionalmente es
practicamente la misma. Mientras en el ambito doméstico tuvo lugar un modesto incremento en
la solicitud de fondos federales para prevencion y tratamiento del abuso de estupefacientes para
2011, externamente Estados Unidos confirmd la continuidad de su politica contra las drogas con,
por ejemplo, la firmeza de la Iniciativa Mérida en el sentido de que es una réplica de la propuesta
del Plan Colombia. Ahora bien, esta continuidad no debiera de sorprender si se considera la
larga trayectoria en la cual se arraiga la politica contra el narcotrafico y el hecho de que es
llevada a cabo por el DOD.

En lo que se refiere a Colombia, los unicos datos distintos son que durante 2009 hubo una
reduccion gradual del programa de fumigacion aérea y un aumento en 100 millones de ddlares
de la asistencia para desarrollo, reforma judicial, derechos humanos y ayuda humanitaria,
mientras que la ayuda militar y policial se recorté en 125 millones. Sin embargo, lo mas relevante
respecto de dichos datos es que se vinculan con los Centros de Coordinacién y Atencién Integral
(CCAl) y al examinar cual es el devenir de los mismos aflora, nuevamente, un enfoque militarista
que reduce la posibilidad de cambios durante la administracion Obama.

Los CCAI son parte de la doctrina de Accién Integral®®

surgida en el marco de la labor conjunta
del Comando Sur y el Ministerio de Defensa colombiano. Mas precisamente, se originan cuando
los funcionarios de asuntos civiles de los MILGP en Colombia le presentaron ese concepto al
Ministerio de Defensa colombiano que, en base al mismo, le hizo una propuesta de accién
acorde al gobierno de Uribe en febrero de 2004™*. Los CCAI, conocidos como Centros de
Fusion hasta junio de 2009, se localizan en 11 zonas del territorio colombiano e incluyen 58
municipios'*®. Tienen como objetivo sincronizar los esfuerzos nacionales para restablecer la

gobernabilidad en las areas bajo el control de los grupos armados ya que cada uno de esos

131 Chirinos, op. cit.

%2 H. R. 2134 (2009), Senate of the United Stated, Washington: December 9, en
http://www.gpo.gov/fdsys/pka/BILLS-111hr2134rfs/pdf/BILLS-111hr2134rfs.pdf

% Respecto a la Doctrina de Accién Integral el Teniente Coronel (retirado) Leonardo Acosta explica que
“...histéricamente, uno de los grandes problemas del Estado colombiano ha sido su incapacidad de tener
una presencia integral en todo su territorio [...] Junto a las tropas, llegaron la policia, la justicia y el
desarrollo de infraestructura sanitaria. Esto, no solamente le permite al Estado tener presencia fisica y
control territorial, sino que también le quita peso al discurso marxista revolucionario del terrorismo. La
Accion Integral es la actividad complementaria mas efectiva para reducir los efectos y el impacto de la
lucha contra el narcotrafico y la insurgencia colombiana.” (Entrevista realizada por la autora al Teniente
Coronel (retirado) Leonardo Acosta el 14 de noviembre de 2011)

134 |sacson et al., “After Plan Colombia. Evaluating...”, op. cit.

3% GAO, op. cit.
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136

centros es una oficina que tiene un coordinador militar, uno policial y otro civil ™. Por tanto, los

territorios en donde estan los CCAI se supone que atraviesan diferentes fases de consolidacion

del control estatal™®’

. Para junio de 2009 se habian establecidos 5 centros, todos apoyados por
Estados Unidos. EI Comando Sur trabaja con ellos a través de entrenamiento, consejeros,
constructores militares y apoyo logistico. La USAID, a través de la Iniciativa Colombiana
Estratégica de Desarrollo, aporta financieramente a este modelo aunque la mayoria del dinero
proviene del DOD y la Seccién 1027 ya que la misma le permite al DOD transferir parte de su
presupuesto al DOS y la USAID para proyectos de desarrollo®,

No obstante que este nuevo planteo parece traer consigo avances en cuanto a la atencion de
cuestiones mas alla de la militarizacion, a partir de marzo de 2009 los CCAI dejaron de estar
bajo responsabilidad de la Oficina de Accidn Social de la presidencia colombiana, para pasar a
depender de un Consejo Directivo propio cuyos miembros son casi en su totalidad
pertenecientes a las fuerzas publicas del Estado'™®. Con ello, nuevamente, se militariza el
enfoque y se desvanece cualquier avance que se pudiese haber augurado. Ademas se prevé el
riesgo a una militarizacion del proceso de desarrollo en las zonas de los CCAl y se visualiza la
sintonia que tiene la doctrina de Accion Integral con la estrategia norteamericana de
consolidacion de influencia mediante el control territorial. Incluso, dicha doctrina es recogida por

el Manual de Campo del Ejército de Estados Unidos sobre contrainsurgencia”o.

'3 El modo de operar de los CCAl, en lineas generales, consiste en que el Ejército entra en cada zona,
dispersa a los grupos armados y crea un perimetro de seguridad, dentro del cual el resto del gobierno
(policia, justicia, propietarios de la tierra, constructores de carreteras, salud, educacién y proyectos
productivos) entra rapidamente. La idea es que la poblacién comienza a apoyar sustantivamente la
presencia del gobierno de manera tal que el perimetro de seguridad se amplia hasta el punto de que no se
hace necesaria la presencia militar. Véase: Haugaard et al., Esperando el cambio: tendencias..., op. cit.

37 GAO, op. cit.
138

Para consultar acerca de la participacion de la USAID, ver:
https://www.fbo.gov/download/46e/46e32e31e419774255be299e4586e8c5/CSDI Implementation Concept
Paper.doc

El Consejo Directivo de los CCAI esta compuesto por el ministro de Defensa, el Comandante en Jefe
General de las Fuerzas Armadas, el Director General de la Policia Nacional, el Alto Consejero de la
Agencia Presidencial para la Accidon Social y la Cooperacion, el Director del Departamento Administrativo
de Seguridad y el Fiscal General de la Nacion. Véase: Isacson et al., “After Plan Colombia. Evaluating...”,
op. cit.
Z8 Los CCAI despiertan diferentes interpretaciones siendo algunas mas positivas y otras mas negativas.
Entre los estudiosos del tema que se manifiestan preocupados por la militarizacion del desarrollo se
encuentra Adriana Rossi quien advierte que “...hay una apropiacion de campos que deberian ser de los
civiles por los militares [...] canalizado a través de la USAID [...] que no apuntan a la unidad de la
comunidad ni a instalar una economia alternativa...” (Entrevista realizada por la autora a la Adriana Rossi el
1 de diciembre de 2011). No obstante, especialistas como el Teniente Coronel (retirado) Acosta asegura
que “Con respecto a la militarizacion de estas actividades, es apenas logico. Son las Fuerzas Militares las
que tienen la capacidad de garantizar la seguridad de los funcionarios y la implementacion de las obras
hacia el desarrollo. Los ingenieros militares, los médicos y paramédicos uniformados, la fuerza aéreay la
armada nacional (hace presencia en los rios de la Amazonia; autopistas de la selva) son los mas
competentes a la hora de ejecutar dichos planes, siempre bajo la mira y control del gobierno civil.”
(Entrevista realizada por la autora al Teniente Coronel (retirado) Leonardo Acosta el 14 de noviembre de
2011). Ademas, véase: Petraeus, David (2006), Couterinsergency Field Manual, The University Chicago
Press, Chicago
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En suma, se puede aseverar que los acontecimientos del 11 de septiembre al decantar en el
ascenso del DOD en el disefio y gestion de la politica exterior de Estados Unidos, consolidan la
tendencia preexistente del contexto interno norteamericano a la participacion militarizada en el
conflicto armado de Colombia, esto mediante la inclusiéon de éste como parte de la lucha contra
el terrorismo internacional. Como ya se explicé esta etapa coincide también con una clara

predisposicion del gobierno colombiano para canalizar las acciones propuestas por Washington.

Recapitulando: El combate contra el narcoterrorismo como lineamiento de politica
exterior central en el vinculo Estados Unidos-América Latina

Como se pudo observar a lo largo de este escrito, la evolucion que ha tenido la gestidn politico-
burocratica de la lucha contra el narcotrafico permite senalar el despliegue de una tendencia
hacia la militarizacién de la influencia que Estados Unidos tiene en Latinoamérica con respecto
al abordaje de los asuntos concernientes a la Seguridad Internacional.

En este sentido, el ascenso del DOD como actor central en la implementacion de la estrategia
contra las drogas en el extranjero se tradujo en la modificacién de la impronta de la ingenieria de
accién ya existente. Asi, tanto desde una perspectiva retérica con la PDD 221 de la
administracion Reagan en 1986, como desde lo normativo con la instauracion de la Seccion
1004 en la NDAA en 1991, Estados Unidos define una tendencia que en el escenario factico se
materializd en la transformacion del Pentagono en la agencia lider en la deteccién y el control de
drogas ilicitas procedentes del exterior.

En consonancia con esto, América Latina es recipiendaria de la Estrategia Global de Bases de
Apoyo norteamericana a través del establecimiento de los CSL y los FOS, a la vez que, en
lineas generales y en funcion de los datos relevados, ha visto reducida la ayuda econdmica-
social proveniente de Estados Unidos en favor del incremento de la cooperacion militar-policial
gerenciada de modo cada vez mas preponderante por el DOD. Consecuentemente, el
funcionamiento de la gestion politico-burocratica de la politica contra el narcotrafico, desde una
perspectiva realista defensiva, permite afirmar la construccion de influencia norteamericana
desde un punto de vista estratégico-militar bajo conduccién del ascendente DOD.

Ademas, se pudo corroborar también que desde la ocurrencia de los atentados terroristas del 11
de septiembre, que propiciaron una reconfiguracion del cuadro de influencias al interior de la
administracién Bush, la tendencia hacia la militarizacién del vinculo con América Latina se fue
consolidando a razén del rol predominante del DOD en el disefio y ejecucion de la politica
exterior norteamericana. Esto ocurre mas alla de que la centralizacion y conduccion de la
representacion diplomatica internacional norteamericana la tiene el DOS y se vincula con la
circunstancia de que a partir del inicio de la guerra fria se ha ido delineando un proceso de
politizacion del sector militar norteamericano.

Teniendo en consideracion este escenario es que se puede afirmar finalmente, entonces, que la

revision del modelo cooperativo instaurado entre Washington y Bogota es una forma valida de
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aproximarse al tipo de relacionamiento que Estados Unidos se propone concretar para la regién
latinoamericana en siglo XXI en lo que respecta al abordaje de la agenda de Seguridad
Internacional. Mas especificamente, la evolucion que ha tenido el Plan Colombia es un claro
ejemplo tanto de como Estados Unidos robustece su influencia politico-ideolégica como del
modo en que logra posicionarse militarmente en un pais. Todo lo cual deriva en un incremento
de las capacidades y, en definitiva, fortalece la construccién del poder norteamericano a nivel

regional en términos duros.
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Lista de abreviaturas

AECA (inglés)
AUC

CCAI

CIA (inglés)
CSL (inglés)
CTFP (inglés)
DEA (inglés)
DOD (inglés)
DOS (inglés)
ELN

FAA (inglés)
FARC-EP
FMF (inglés)
FOS (inglés)
FUDRA

IMET (inglés)
INC (inglés)
INL (inglés)
JID

MILGP (inglés)
NAS (inglés)
NDAA
ONCDP (inglés)
PDD (inglés)
USAID (inglés)

Ley de Control de Exportacion de Armas
Autodefensas Unidas de Colombia

Centros de Coordinacién y Atencion Integral
Agencia Central de Inteligencia

Ubicaciones de Seguridad Cooperativa

Programa de Camaraderia Contraterrorista
Administracion de Lucha contra las Drogas
Departamento de Defensa

Departamento de Estado

Ejército de Liberacion Nacional

Ley de Asistencia al Extranjero

Fuerzas Armadas revolucionarias- Ejército del Pueblo
Financiamiento Militar al Extranjero

Sitios de Operaciones de Avanzada

Fuerza de Despliegue Rapido

Internacional de Educacion Militar y Entrenamiento
Control Internacional de Narcéticos

Asuntos Internacionales de Narcoéticos y Aplicacion de la Ley
Junta Interamericana de Defensa

Grupos Militares

Secciones de Asuntos sobre Narcoticos

Ley Nacional de Autorizacion para la Defensa
Oficina Nacional de Control de Drogas

Directiva de Decision Presidencial

Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
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