Colombia: potencia regional en
crisis de endeudamiento

Rodrigo Pardo
Garcia-Pena

E I presente articulo analiza el

gobicrne de Belisario Betancur, con base en tres clementos
estrechamente relacionados: sus medidas econdmicas, su politica exterior
v el proceso de pacificacidn con los grupos alzados en armas. Pese a la.
silidla posicion cambiaria del momento en que se inicia su periodo
{(1982), Colombia no pudo sustracrse a la crisis de endeudamiento que
tan duramente golped a Latinoamdérica, Ello, a juicio del autor, mind la
independencia del pais en su cardcter de incipiente *‘potencia regional®’,
v afectd su politica de paz, tanto a nivel nacional como internacional.

DESDE LA LLAMADA *DOCTRINA NIXoN™, el concepto de Potencias Regio-
nales 0 Potencias Medias se ha utilizado en América Latina para designar
el papel desempefiado en ¢l contexto continental por algunos paises que han
adquirido una dotacion de recursos de poder que les permite adelantar ac-
ciones de politica exterior ““autdénomas™ e influyentes en el drea.

En la crisis actual de América Central, las potencias regionales (Mé-
xico, Venezuela, Cuba y un poco mis tarde, Colombia) han desempefado
un papel muy activo, lo que ha llevado a diversos analistas a intentar una
profundizacion del concepto **Potencia Regional™ y una mejor descripcién
de su funcionamiento a nivel internacional,

Segun Guadalupe Gonzilez son tres las caracteristicas deflinitorias del
concepto: 1) La ocupacion de una posicidn intermedia en la estructura de
poder mundial en términos de recursos y capacidades. 2) La magnitud rela-
tiva v la calidad de las dimensiones de poder internas. 3) La voluntad politi-
ca de ampliar los mérgenes de participacion internacional v la adopcion de
un comporiamiento activo, diferenciado v auténomo ' .

Con posterioridad ala * Doctrina Nixon™, que transferia a los poderes
regionales parte de la responsabilidad en la contencidn del comunismo, la ad-
ministracion Reagan convoed un *Club de Potencia ¢ Regionales™ en 1981: el
“Grupo de Nassau®', compuesto por Canadd, México, Venezuela y Estados
Unidos, cuyo fin era lograr una mayor coordinacidn de los programas de ayu-
da otorgados por estos paises. Colombia negocio su entrada al Club en marzo
de 1982, con el compromiso de ampliar sus programas de ayvuda econdmica * .
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Aungue el ingreso de Colombia al grupo de Polencias Regionales fuv
el resultado de un proceso de negociaciones, el de México v Venczuela no
ofrecid ninguna duda, Luego, la mayor vinculacion de Colombia con los
asuntos regionales desde comienzos de los ochentas v su solida situacién cam-
hiaria de entonces le dieron mejores pergaminos para aspirar al tirulo de po-
tencia regional, hasta el punto de que, en enero de 1983, ingresé al Grupo
de Contadora v adoptd un papel de liderazeo, Esta agrupacion reine tam-
bicn a las potencias regionales Centroamericanis pero, contrariamente al Gru-
po de Nassau v a la Doctrina Nixon, responde a una iniciativa propia, ten-
dientc a buscar una mavor aulonomia con respecto a Estados Unidos, v
maneja un diagndstico sobre la crisis centroamericana opucsto ¢ irreconci-
liable con el de la administracion Reagan.

A pesar de su status de potencias regionales, el comportamiento de
estos palses varia de acuerdo con las cambiantes circunstancias politicas v
econtmicas que afectan sus relaciones internacionales. Ademas de los Tac-
tores determinanies del poder regional, una politica exterior *'propia’” o
“autdnoma’’ depende del tipo de relacion que se tenga con las superpoten-
cias, Entre mavor sea el equilibrio que se mantenga con respecto a ellas, ma-
vor serd también la posibilidad de adelantar acciones exteriores mdepen-
dientes.

Puesto que Estados Unidos desempefia un papel preponderante en
la crisis centroamericansd, sus relaciones con las potencias regionales consti-
tuven una variable especialmente importante de la politica internacional dentro
del drea y en lo referente al papel que desempeian aquellas, Por esta razon,
su comportamiento debe examinarse a la luz de los acontecimientos recien-
tes, enire los cuales habria que destacar dos: la renovada voluntad de la ad-
ministracion Reagan de consolidar la hegemonia norteamericana en la zona
¥ la crisis de la deuda externa que pone de presente la dependencia de los
paises latinoamericanos con respecto a los recursos financieros del mundo
desarrollado.

Cuando en 1982 estalld la crisis de endeudamiento externo, Colom-
bia tenfa una sdlida posicion cambiaria. Sin embargo, mias adelante esta se
deteriord notablemente v ¢l pais estuvo también al borde de una erisis de
deuda, circunstancia que alcanzd a afectar su politica exterior.

En el presente ensayo se analizard cual fue la reaccion de Colombia
ante su deseguilibrio de balanza de pagos de 1984 v se intentara precisar los
efectos de este ultimo sobre sus acciones de politica exterior.

i Pudo haberse evitado la crisis cambiaria? ;Fueron los errores en el
manejo de los asuntos econdmicos los gue la propiciaron? ;Es esta la Nova
Dependencia deserita por Celso Furtado? jlmplica el desbalance cambiano
la imposibilidad de adoptar una politica exterior *propia’? En la respuesta
& estos interrogantes s¢ centrarad el analisis de las paginas siguientes.

1/ Guadalupe Gonzidler, *'México™. En Gerhard Drekonja ¥ Juan Tokazlidn, (eds.) Tearin ¥ prictica
de la Polirica Exterior Latinoamenicans. Bopond: CEREC-CEL 1983, pdps 309353,

1/ Bruce Bogley, Regional Powers in the Crribbean Basin: México, Celombin and Vepesueln,
Washington; Central American and Caribbean Program, Occasional Paper No. 2, SAIS, 1983 Ver ¢l
Ularward" v el capitalo sobre Colombia
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b
Potencia regional y politca de paz: tres piezas, un objetivo

CUANDG EL MOVIMIENTO NACIONAL DE BELISARIO BETANCUR llegd al poder
el 7 de agosto de 1982, Colombia adopto un compoertamiento de potencia re-
gional gue luego se vio refrenado por la dificil situacion economica de media-
dos de 1984, Dicho comportamiento era fundamental dentro de un proceso es-
tmulado “desde arriba®® para negociar la paz con los erupos alzados en
armas

Durante los anos previos, estos grupos habian adguirido especial rele-
vancia. Por primera vez en Colombia, pais con amplia tradicion guerrillera,
lalucha subversiva se habia desplazado a la ciudad como consecuencia del na-
cimiento del Movimiento 19 de Abril, cuyo punto de partida habiasido ¢l pro-
cesa electoral de 1970, Este grupo adelantd sus mis atrevidas acciones a me-
thados v Nnales de Lo misma década, v a ellas respondio la administracion liberal
de Turbay Avala con la mavor dosis de represion de gue se hava hecho uso en
la historia reciente de Colombia.

El resultado obtenido fue contradictorio, Mientras las fuertes medidas
adoptadas a la lue del “Estatuto de Segurnidad ', promulgado en sepiembre
de 1978 por decreto de Estado de Sitio, desplazaban al M-19 de las cindades
a los campos, este v otros grupos guerrilleros respondieron con un mayor com-
promiso con la lucha armada,

El pais observo como eran emprendidos actos de inusual osadia por cuen-
ta de quienes empunaban las armas en busca de un cambio: fueron robadas
cerca de cinco mil armas del propio depésito del Ejército, mediante la cons-
rruccion de un minel; la embajada de la Repihblica Dominicana fue tomada por
£l M-19 ¥ fucron aprehendidos como rehenes 17 embajadores; grupos guerri-
Neros tradicionalmente rurales consolidaron notablemente su presencia en al-
sunas 2onas, como en el caso de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Co-
lombia {(FARC-EP)enel Magdalena Medio; ¢l M-19intentd una invasion por
el sur del pais luego de que sus integrantes recibieron durantc varios meses ¢n-
trenamiento en Cuba v adquirieron armamentos con el dinero ohtenide por
el rescate de los rehenes capturados ¢n la embajada dominicana. El secuestro
v la extorsion, seetin la informacion disponible, llegaron a su apogeo como prin-
cipal medio de financiacion de los distintos movimientos guerrlleros ' .

Ante la intensa campana iniciada por la fequierda én la bisqueda de me-
canismos de entendimiento, ¢l gobierno respondio con dos leves de amnistia.
Una de ellas fue aprobada por el Congreso v la otra (ue decretada por €l pro-
pio gobierno. Ambas, sinembargo, exigian como contraprestacion al perdan
la entrega de las armas, El resultado fue la persistencia en la lucha de la mayor
parte de la guerrilla, en medio de la creciente peticidn de una amplia
amnistia® .

3/ Para la inter-relacion enire [ patitica exterior + I politica de pos ver Fernando Cepeda, ' Comadara;
el proceso de paz o Colombia v Centroamérica’ . En Revista Navional de Agricultura. No, 870 (marzo de
15853, SAL, pags. S0-102,

4/ ¥er Ricordo Saniamarin v Gabriel Silva, Proceso Politico en Colombia. Bogora- Fanda Editorial
Cerec, 1984, pags. 53, 53,

500 o dimnistracion Turbay Ayala adupto air medidas de conciliaadan. Ve Beniindao cepeda,
Contadorie. " oy, of]L, . 83
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Como reflejo de lo gque se producia en la opinion publica, en la cam-
paia electoral de 1982 1odos los candidatos acogieron en sus plataformas
la elaboracion de una politica doméstica de paz v ofrecicron generosos pro-
gramas para vincular a la vida legal a los ciudadanos alzados en armas.

Al lHegar al poder, Belisario Betancur utilizd esta coyvuntura favora-
ble. Su palitica doméstica se propuso atraer al sistema a los guerrilleros, ofre-
ciéndoles incentivos para dejar las armas, Paralelamente, su gobierno adop-
taria una politica exterior de mediacién en ¢l confliclo centroamericano, pucs
percibia que ¢l recrudecimiento de los enfrentamientos militares del istmo
podria eventualmente internacionalizarse v alcanzar a Colombia, en la me-
dida en que este pais no lograra contener ¢l incremento de los combates ¢n-
tre ¢l Ejército v la guerrilla.

Para lograr esie aobjetivo, s¢ requeria entonces de una politica exte-
rior activa en la zona, que ademas mantuviera distancia con respecto a Esta-
dos Unides, por cuanio implicaba la bosqueda de una paz que s¢ definia
en forma diferente al concepto manejado por la polinca de la administra-
cion Reagan hacia la regidn. En consecuencia, a la politica de paz propia-
mente cdicha habia que sumarle una determinada politica exterior.

Para que las dos politicas fueran viables, era preciso introducir una
tercera picza en la delicada maquinaria: la politica econdmica. Una solida
situacion cambiaria facilitaria una accién de alio perfil en la politica exie-
rior. Solamente en la medida en gue ¢l gobierno pudicra contar con sufi-
cientes recursos podria adelantar programas que hicieran atractiva la vida
ala “'luz piblica®™ para los alzados en armas, Una economia sana, con posi-
bilidades de empleo v con sdlido crecimiento, era igualmente condicion ne-
cesaria para el funcionamiento de la politica de paz; sin ella los amnistiados
estarian lamados a engrosar las filas del desempleo.

El terreno abonado

LA MAQUINARIA DE TRES PIEZAS disefiada para producir la paz politica
en Colombia, contd al comenzar la adminisiracion Betancur con todas las
condiciones necesarias para ser puesta en marcha.

La basqueda de la paz con la guerrilla se habia convertido en un pro-
posito nacional. Un amplio consenso se dio como resultado de una campa-
fia en la que todos los candidatos coincidieron en ofrecer un **ramo de oli-
vo' a los guerrilleros, Al contrario de lo que habia sucedido durante la
administracion Turbay, cuando las leves de amnistia encontraron serios re-
paros por parie de diversos sectores de la sociedad, la ley de amnistia apro-
bada inmedialamente después de la inauguracion de la administracién Be-
tancur contd con amplia aceplacion.

Un Congreso de mayoria liberal aprobd el proyecto presentado por el
excandidato presidencial de la izquierda, Gerardo Molina, en tiempo récord v
con el apovo del Presidente Betancur, representante del Partido Conservador,

Por otra parte, existian las bases para una politica exterior de alio
perfil. Desde mediados de los sctenta, durante la administracion Lopez Mi-
chelsen (1974-1978), Colombia habia emprendido una politica exterior acti-
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va. Durante el gobierno de Turbay Avala (1978-1982) el pais eniro o mediar
en la crisis centroamericani, con ¢l ebjetivo de actuar comao el alindo de Es-
tados Unidos . Las relaciones con Cuba se habian suspendido al compro-
harse queen L isla se habian entrenado guerrilleros del M-19 v Las relaciones
con la Junta Sandinista de Micaragua se encontraban en franco deteriora co-
mo consecuencia del reclamo que ésta habia real zado sobre el archipitlago de
San Andrés v Pravidencia, reconocida posesion colombianar

Dentro de esta “relacion especial™ entre Bogotd y Washington, Colom-
bia entrd en marzo de 1982 a formar parte del Grupo de Nassau, convocado
por lu administracion Reagan conel fin de coordimar lnayuda econdmica pres-
lada por las potencias regionales a los paises de la zona * .

Ademas de la incipiente proyeceion exterior de Colombia, en el momento
de la llegada de Belisario Betancur al poder el pais tenia las condiciones eca-
namicas necesarias para actuar en dicho campo, Al contrario de lo que suge-
dia ¢n ¢l resto del continente, gue se encontraba en los albores de la crisis de
deuda externa, Colombia tenia uno de los niveles de reservas internacionales
ity itltos de su historia, Algunos sintomas de desaceleramienio se notaban en
los sectores productivos pero, considerada en ¢l contexto continental, la eco-
nomiy colombiana parecia todo un oasis .

A mediados de la década de los setenta 2l incremento de los pregios del
cale sereflejd en altos ingresos de divisas. La politica econdmica de los gobiernos
liberales de Lopez Michelsen y Turbay Avyala, acorde con los lineamientos ge-
nerales iradicionales de la historia del pais, habia sido cautelosa vy moderada.,
En lugar de incrementar el gasto agregado y vivir la holgura de la bonanza, la
administracion Lopez Michelsen adelantd programas de estabilizacion mone-
taria gque permitieron la acumulacion de reservas internacionales, Posterior-
mente, durante el gobierno de Turbay Ayala, dicho nivel continué elevando-
se, a pesar de la “‘destorcida’™ cafetera v de la adguisicidon de nuevos
créditos

En sintesis, todo parecia indicar que estaban disponibles todas las he-
rramientas para montar la magquinaria que generara la paz doméstica, al tiem-
po gue la covuntura ceondmica propiciaba el escenario adecuado para ello, Ac-
tuando en consecuencia, la administracion Betancur adoptd las politicas que
considero necesarias a nivel externo, interno v, especificamente, en el terreno
ceonomico,

F B oE

ExEL FLANODOMESTICO, LAESTRATEGIA DE PAZ ESTIMULADA por el gobier-
no incluyo varios elementos. El primero de ellos fue la aprobacion por parte
del Congreso, como ya se menciond, de una amplia lev de amnistia para los
cindadaneos alzados en armas' . Al mismo tiempo, una Comision

0/ Bruce Engley ."C'n!v.‘llhi-'lgrn el C;lr-ibt: Lel nuevn.:ll.i.n;;l-q :'16:i'r¢.1||1er|".:|:||-:s?". En Juan 'I'nk.rl.{l.'t.‘m y EKlaus
ff'hIJM‘r! {eds. ). Relactones Interpaciovieles en fa Couenca deb Caribe, Bogosa: Biblisteca de la Clhmara del
Comercie, 1982, pigs. 371-3590, ;

7/ Gerhard Drckonga, Retos de Ta Polfuca Exteripr Colombiona. Bogord: Fondo Editorial Ceres, 1983,
pdg. 105,

8 Bnee Bagley, “Regional Powers, " 0p, O, pag, 63

B Colombind un oasis'". Senrana, Mo, N, (septivmbre 21-27 de 19828, pag. 41

“f:'. Cosar Ciavina, Doy Pobdica Litineameriaom. Bogord: Contealoria General de la Repablicn, 1984,
pap. L18

17 Sanamarin ¥ Subva, Clp. Cir, pag. 59.
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de Paz, nombrada desde la administracion anterior, fue ampliada en el ni-
mero de sus micmbros v en las tendencias politicas que representaban estos,
y por medio de ella se entabld una dindmica negociacion entre el gobierno
¥ los grupos ahora ex-subversivos.

En tales negociaciones se confirmd la sentida necesidad de llevar a
cabo algunas reformas dentro del sistema politico institucional, para dar ca-
bida a estos grupos, El ministro de gobierno de Betancur, Rodrigo Escobar
Mavia, propicid una reunion con representantes de los diversas grupos y par-
tidos politicos v la guerrilla, en la cual formuld la propuesta de una ** Relor-
ma Politica’ de diez puntos basicos ', todos ellos encaminados a cumplic
el objetivo de garantizar el desempedio de un papel politico a los guerrilleros
que s¢ vincularan al sistema legal.

Posteriormente, el gobierno presentd varios proyectos de ley al Con-
greso, incluida la iniciativa de Escobar Navia " . Las negociaciones prosi-
puieron v culminaron con la firma, entre ¢l Gobierno v los grupos guerrille-
ros, de acuerdos gue contemplaban un *‘cese al fuego ¥ una *‘tregua’, lucgo
delos cuales dichos grupos se constituirian en partidos politicos " |

ok ¥

TorH EL PROCES ANTERIOR SE ADELANTO dentro de lo que aqui se ha ca-
racierizado como el primer elemento del proceso de paz. El segundo, como
se dijo atris, estaba representado por la politica econdmica. También en es-
te campo, la administracion Betancur intentd darle un ““new look™ a la ges-
tion de su gobierno. A pesar de haber heredado una situacion cambiaria in-
mejorable, algunos sintomas de estancamiento cconomico estaban presentes
en el aparato productive v el sector financiero se encontraba en medio de
una profunda ¢risis gue habia explotado durante los altimos meses del go-
bierno de Turbay Avala v que habia llevado hasta la intervencidn de una
institucion crediticia por parte de la Superintendencia Bancaria, en junio de
1982, Comieneos de pinico, caida de capraciones v el destape de practicas
irregulares llevadas a cabo por agentes del sector Tinancicro, obligaron a la
nueva administracion a ocuparse con actitud de bombero, uno a uno, de va-
rios de estos casos. El disefio de la politica econdémica propiamente dicha
fue postergado hasta que los “‘incendios' se hubieran acabado .

Cuando finalmente logrd normalizar la situacién en el sector finan-
ciero, el Presidente recurrio en términos generales al estructuralismo cepali-

13/ 1hid, phg. 60,

13/ Una descripeion de los proyectos se encuentra en CEREC, Lo Reforma Folitica. Medelling
Bocumento El Mundo, No. 71, agosto 17 de 1984,

14 4 E1 25 de mayo de 1984 el Estado Mayor de las FARC-EP ordent el cese ol fusgo a jodos loa peles
de sus 37 frentes. En diclembre de ese mismo aho, las FARC comensaron un "afio de tregim’’ ¥ en
abeil de 19835 anunciaron sy conversion en partido politico con el nombre de UP, Lniday Parridreca
Las FARC-EP cobijan a un 308 de la guernlla colombana. Chros grupos, como ¢ M-19, EPL v unn
laccidn de ADO, firmaron acuerdos de Veose al Fuepe'’ ¢l 24 v 25 deo agosto de 1984, El M-19 solicitd
un “Didlogo MNacional'' ¥ o gobierno constingyd una comision para ese fin gue se reunio en sub-
eomisiones, sin muchoy avances, En ellas participaron inicialmente representantes del EPL pero lucge
dejaron de nasti

15/ Jorge Ramircs Ocampa, “Los objetivos de la politica ccondmica®, Semana, No. 2%, [nov. 23-29
de 1987, phg. A

CIENCIA, POLITICA,

no como fuente de inspiracion ', Se impusieron restricciones a algunas im-
portaciones, se reforzaron los mecanismos de fomento a las exportaciones
mediante subsidios del Estado, y s¢ intentd una politica de ingresos v sala-
rios destinada a controlar la inflacidn v propiciar la reactivacion indusirial
mediante la caida que se generaria en los salarios reales. Al mismo tiempo,
s¢ propuso un programa masivo de construccidn de vivienda popular que
serviria como motor para jalonar todo el aparato productivo ' .

Como ya se sefiald, estas medidas tuvieron su efecto sobre la politica
de paz. Una reforma tributaria fue ipualmente propuesta, con la mira de
detener el creciente deéficit fiscal ¥ de otorgarle al Estado la capacidad de
invertir en programas de rehabilitacion para las zonas de violencia .

Finalmente, el tercer engranaje de la maguinaria que conduciria al
pais hacia la paz, la politica exterior, se puso en marcha " . Con ¢l fin de
evitar una regionalizacion del conflicto centroamericano, Betancur buscd dis-
tanciarse de Estados Unidos para intervenir en la crisis de la region con un
enfogue tedrico diferente al de la administracion Reagan.

Betancur identifico los intereses de su pais en ¢l drca con la necesidad
de controlar la regionalizacion del conflicto. El desarme era entonces el prin-
cipal objetivo que debia buscarse. Colombia entraria al Grupo de Contado-
ra 4 tratar de aleanzar, desde una perspectiva contraria e incompatible con
la politica de la Casa Blanca, una solucién a la ¢risis que afectaba sus intere-
ses vitales.

Debido a la anterior sitluacidon, vy a que su participacion en esa agru-
pacidn implicaba un viraje de 180 grados con respecto a la tradicional acti-
tud de Colombia frente a Washington, Betancur desempefid durante los pri-
meros meses del proceso diploméatico de Contadora un cierto papel de
liderazgo. Al contfario de los otros tres integrantes del grupo, Colombia par-
ticipaba en é&ste encaminandose por un rumbo diferente en su politica exte-
rior, en el sentido de distanciarse de Washington, buscando una mayor
aulonomia,

Desde su mismo discurso de posesion, Betancur anuncio su decisién
de afiliar al pais al movimiento de los No Alineados. En diciembre de 1982,
durante una visita del Presidente Ronald Reagan a Bogotd, con luerte len-
puaje criticd la politica tradicional de Estados Unidos [rente al continente
v anuncio, segun lo informo la revista Newsweek, que Colombia no gueria
ser satélite de dicho pais = .

16 / Salomdn Kalmanovie, LBl retorno del estructeralismo cepaling? ™. Semang, No. 15, (agosio 17-23
de 1982), pag. 34,

17/ Guillermo Perry, *'La politica econdmica de ln adminisiracion Berancur''. Coyuntara Econdmica,
nctubre de 1984, pag. 143,

1%/ Estas emedsdas fucron fomados por decreio de Emergencia Econdmica que luege frg declarad
meenstitucional por la Core Suprema de Fusticia, Los provecios fueron llevados entonces al Congreso
Macional, en donde fue aprobada B mavorg de ellos con on retraso qie permilid un mayor deterionn
del agobaante déficic fiscal,

1%/ Ver Fernando Cepeda Ulloa, Comentarios a la ponencia “El interés nzcional ¥ el ingreso 4 los MNe
Alincados'', En Marco Palacio ded.), Colombia No Alineada. Bogota: Biblisteca del Banco Popular,
T%R1, pdigs B0 w 55

20 Citade por Jorge Bastamante, * Una nuevie politica exterior colombiana™® Certa Financienn
[Bogatd ANIFL, o, 55, febrero de 1983, pags. 33-43,
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Una posicién de *“lercermundismo’” entrd a caracterizar la politica
exterior de Colombia, en cambio de su histdrica cooperacion con Estados
Unidos. La mediacién en Centroamérica, asi como la perspectiva tedrica sobre
la que se habia construide ¢l Grupo Contadora, obligaron asi mismo al go-
bicrno de Betancur a redisenar las relaciones de Colombia con Cuba (sus-
pencidas desde 1981) y Nicaragua (afectadas por ¢l reclamo sandinista s0-
bre San Andrés) v, al mismo tiempo, darle a Estados Unidos un nuevo
tratamiento al reemplazar la “*relacidon especial™ por una entre Estados ma-
duros, con elementos de convergencia v de desacuerdo.

Entre estos altimos figuraba en un lugar especialmente impornante
el problema del trifico de drogas. Betancur considerd que el Tratado de Ex-
tradicion, firmado durante ¢l gobierno Turbay Ayala, no podia utilizarse,
en aras de preservar la autonomia nacional. Las diversas solicitudes de ex-
tradicidn realizadas por la Casa Blanca fueron rechazadas durante casi dos
afos por el gobierno ¢olombiano.

Proceso de paz y crisis economica

A MEINADBOS DE 1984, AL CUMPLIRSE DOS AR0S de la eleccidn de Betancur
¥ su ascenso al poder, comenzaron a presentarse sintomas claros de que la
magquinaria de la paz, con sus tres piczas claves, no funcionaba del 1odo bien.
Durante los meses que siguieron a dicho aniversario, los tres compongentes
del proceso siguicron deteriorindose ain mas.

En lo que se refiere al proceso de negociaciones con los alzados en
armas, algunas dificultades aparecieron en el horizonte, Los acuerdos de paz
fueron irrespetados en numerosas ocasiones y los combates entre los guerri-
lleros v el ejército aumentaron en frecuencia ¢ intensidad. Los opositores
al proceso de paz comenzaron a cuestionar cada vez menos ocultamente los
beneficios de "entregar ¢l pais al comunismo internacional'”.

Los proyectos de la “*apertura democratica’ encontraron serias difi-
cultades para su aprobacion en ¢l Congreso. La legislatura de 1983 dejo a
la mavoria de ellos al borde del abismo v la de 1984 solo alcanzd a salvar
unos pocos. La politica de paz tuvo cada vez mas enemigos y escéplicos.

La persistencia de praciicas como el secuestro, la extorsion v las
amenazas, algunas veces adelantadas por delincuentes comunes que se encu-
brian con nombres de organizaciones guerrilleras, y otras realizadas por gru-
pos disidentes de la guerrilla que no aceptaron los acuerdos de paz, lo mis-
mo que por la guerrilla misma, le abrieron oportunidades politicas a
los argumentos de quicnes se oponian a la negociacion con los alzados en
Armas.

Los sectores dentro del propio gobierno que abogaban por un cambio
en ¢l trato con los *'subversivos®, asi como las fuerzas militares, afianzaron
sus posiciones de influencia, Fue asi como se empezaron a adoptar algunas me-
didas represivas, pedidas por ellos de tiempo atras. En el mes de marzo de 1984,
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por ciemplo, no fue permitida la realizacion en **Los Robles’ de un Con-
greso Publico del M-19 7.

Hacia mediados de 1985, ya era evidente que ¢l balance entre los obs-
taculos y los logros del proceso de paz favorecia a los primeros. El Didlogo
MNacional habia resultado en un sonoro fracaso, los combates entre el M-19
v el Ejército se habian incrementado v el rompimiento de los acuerdos de
paz entre el gobierno v esta organizacion eran serios indicios de que los me-
ses siguientes serian ¢l marco temporal para una guerra a sangre ¥ fuego,

El proceso de paz con las Fuerzas Armaclas Revolucionarias de Co-
lombia, FARC, ofrecia, en cambio, algunas esperanzas, La relacion con es-
ta fraccion de la guerrilla (mayoritaria, por cierto) obtuvo nuevas perspecti-
vas mediante la creacidon por parte de ella de un nuevo partido politico: la
Unibén Patridtica. Con este hecho, las FARC demostraron su voluntad de
continuar el proceso con ¢l fin de participar en las elecciones de 1986 y bus-
car asi mejores instrumentos, pacilicos ¥ mas efectivos, para legar al poder.,

Por otra parte, dentro de las FARC, surgicron desde un comienzo
grupos disidentes que se opusieron a la decision del Estado Mayor en el sen-
tido de acoger el “ramo de olivo" ofrecido por el gobierno. Organizaciones
como el frente “*Ricardo Franco'' concretaron su desacuerdo mediante la
declaratoria de guerra a quienes habian *“traicionado los ideales guerrilleros'”.

La violencia, en consecuencia, se hizo presente en nuevas formas. A
la guerra entre el ejército v el M-19 se sumaron las venganzas entre grupos
internos de la guerrilla, asi como el incremento de los crimenes comunes y
de los inspirados por actividades ilegales como el trafico de drogas. Todo
ello llevd a que los opositores al proceso de reconciliacion aumentaran en
cantidad v elevaran el tono de sus quejidos. La opinidn piblica entrd en for-
ma creciente a aceprar sus argumentos, especialmente en lo referente a las
criticas al M-19, ¥ el problema guerrillero resurgid como tema central del
debate pablico * .

LA SEGUNDA PIEZA DE LA ESTRATEGIA DE PAZ, la politica econdmica, co-
menzd a sentir también un deterioro de marca mavor hacia mediados de 1984,
cuando la administracion Betancur se aprestaba a cumplir sus primeros dos
anos en ¢l poder.

Un gran déficit fiscal acompanado de un desbalance cambiario y de
serios obstaculos para la adquisicion de créditos externos, comenzd desde
¢l mes de julio a insinuar la existencia de amplias posibilidades de que ex-
plotara una crisis cambiaria .

20/ AL cumplirse, ¢l 19 de Abril, un puevo aniversario de la ¢reachdn del movimiento M-19, [as mbs
prandes uhlLdu del pais fueron milizarizadas, dentro de una serie de “medidas de seguridad®. Ver

" Acuaricladas FFAA por aniversario del M-19". EI Tiempo, abiil 19 de 1985, pig. 3-A. En los meses
siguientes se dio una cruenta guerra entre el M-19 ¥ el Ejfraito, que culming con ¢l rompimienio de los
acuerden de cese al Tucpo por parle del grupo guerritlero, EN anunclo fue realizade por Alvaro Fayad
el 21 de jumin de 19KS, _

2 Severas critscas de Loper 3 proceso & par™, El Tiompo, abedd 27 de 1985, pig. I-A.

33/ Lus Jorge Garay, “El proccio de endeudamiento en Colombia®™ . Coatroversia, No. 121, (Bogold,
CIKEP), 1955,
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El 20 de julio hubo relevo en el Ministerio de Hacienda y ¢l nucve
titular, Robertg Junguito Bonnet, no tardd en anunciarle al Congreso que,
muy al contrario de lo que habian repetido su antecesor ¥ otros voceros del
gobierno, Colombia se encontraba al borde de una crisis cambiaria.

El pais hasta entonces modelo por su moderacion en ¢l manejo de
los asuntos econdmicos, el oasis en la crisis de la deuda externa de 1982,
tuvo que entrar en un complejo proceso de negociacion con el Fondo Mo-
netario Internacional en la angustiosa basqueda de recursos frescos de crédi-
1o,

El 29 de octubre de 1984, la prensa divulgaba un memordndum se-
creto que ¢l Ministro de Hacienda le habia enviado al Presidente de la Repi-
blica, en ¢l cual le informaba que como resultado de sus gestiones adelanta-
das recientemente en Washington v Nueva York, se deducia que Colombia
no tenia salida diferente a la de entrar en un acuerdo formal e inmediato
de contingencia con ¢l Fondo ™,

En el mismo decumento, € Minisiro sastenia que la realizacién in-
mediata de negociaciones con el FMI le permitiria al pais utilizar su mejor
ciapacidad negociadora. El deterioro creciente de las reservas internaciona-
les acercaba cada vez mds a Colombia a una crisis cambiaria, por lo cual
esperar a que esta ultima fuera inminente no dejaria otra posibilidad que
acoger sin reparo todas las condiciones impuestas por ¢l Fondo *,

A pesar de lo anterior, el equipo econdmico de la administracidn Be-
tancur adoptd una estrategia encaminada a evitar el acuerdo con ¢l FMI =,
Luego de cinco meses de conversaciones, ¢l Fondo acepta la propuesta de
Colombia segin la cual ¢sta se comprometia a realizar medidas de ajuste
desde una perspectiva ortodoxa, a cambio de lo cual el Fondo daria un con-
cepta favorable para que la banca privada otorgara nuevos crédites ¥ . Pa-
ra ello, el FMI haria una “*monitoria’ de la politica econdmica colombiana
cada tres meses.

Con este csquema, considerado exitoso por parte de Betancur v su
equipe al haber logrado "esquivar al FMI' (es decir, evitar un acuerdo de
contingencia), el gobierno argumentd gue habia conservado la autonomia
en ¢l disefio de la politica econdmica. **Colombia sabe lo que tiene que ha-
cer para solucionar (su problema econdmico)', dijo Betancur a la nacibn,
"'y estd dispuesta a hacerlo por si misma, sin que nadie se lo imponga® * .

247 Aguerdo formal con FMI ¥ emetgencia econdmbes sugiehd Junguito a BB™. EJ Tiem; o, 08

19 de 1984, pag. 1-A- ' i i o et

25/ Decia el documento: .. la no adopeidn inmediata de Tos ajustes requeridos conduciria

inexofiblemenie, cn la medida en que sigan cayendo fas reservas ihcermacionales, o gue en los primeros

meses de 1983 Colombin tengn que liemar ¢l mencionado acuerdo (formal de contingencia) con el FMI

en comdicsones negociadoras precanis con respecio a las que thene en la actualidad™. Hhd,

26/ En comunicado de prensa publicado el 25 de noviembre el Ministro Junguito dijo; *Se solicitars o
I banca interacional se concurso Ninancicro libre de compromises formales con el FMI',

17/ Hay que anotar qus para evitar b ¢rosidn de la capacidad negociadora de Colombia, ¢ gobicrno
adelanid por su cuenta dristicas medidas de ajuste econdmico entre octubre de 1984 v abnl do 1985,
‘Ili "fi’tﬂ;lnbm s puede abrener crédito sin pacto con ¢l Fordo", Fl Ticrmpo, marsa 24 de 1985, pigs.
Ay EAL

f.l!!.:t abren paso sin acecrdo formal con el FMI: Betancur™. El Tiempa, abril B de 19835, pags. 1A-

CIENCIA POLITICA

El pais se comprometid entonces a profundizar en la ejecucion de me-
didas de ajuste que implicaban altos costos sociales en el fuluro inmediato
¥ que iban en veloz contravia del proceso de paz ™.

Las medidas, que implicaban una subordinacion tanto de la politica
ceondmica come de la politica exterior a la meta ¢e reabrir los créditos ex-
1ernos, tuvieron en su memento una considerable oposicion ¥ por parte de
los ceonomistas nacionales, pues se consideraba que en si mismas no conte-
nian ¢l remedio para solucionar la erisis cambiaria sino que, por el contra-
rio, al fomentar la liberacion de importaciones, creaban incentivos para el
aumento de los gastos de divisas,

FINALMENTE, LA TERCERA PIEZA DEL PROCESO de paz, la politica exterior,
al igual que las dos anteriores comenzo a fallar desde mediados de 1984, En
respuesta al atroz asesinato del Ministro de Justicia Rodrigo Lara Bonilla,
perpetrade por supuestos narcotraficantes el 30 de abril de 1984, ¢l Presi-
dente Betancur rectificd su actitud con respecto al Tratado de Extradicidn
con Estados Unidos ¥ anuncid su pronta utilizacién dentro de la guerra que
le declaré a los contrabandistas de droga.

Desde emtonces Betancur, no solamente entrd a aceptar varias exira-
diciones de colombianos a Estados Unidos, sino que colabord estrechamen-
te ¢on dicho pais en todo lo relacionado con la lucha contra el narcotrdfico.
Tanto es asi gue el Presidente Reagan expresd piblicamente su benepldcito
por la “‘nueva’’ actitud, en carta pablica al primer mandatario
colombiano " . Ademis, el comunicado oficial publicado por los dos go-
bernantes luego de su encuentro en Washington ¢l 6 de abril, se limité a re-
ferirse al problema del narcotrafico v a hacer votos por su pronta elimina-
cién. Una breve alusion a la necesidad de combatir el consumo en los Estados
Unidos constituyd la modesta victoria de Betancur “ .

Durante la visita del primer mandaiario a Washington, el Presidente
Reagan formuld ademis su propuesta de paz para Centroamérica, en el sen-
tido de calificar la financiacion a los “‘contras™ del FDN come *“‘ayuda hu-
manitaria’ con el fin de lograr su aprobacidn por parte del Congreso. Sor-
presivamente, Betancur afirmd que la propuesta eriticada por los sandinistas
¥ por algunos deméeratas en el propio Congréso norteamericana, éra ''po-
siliva ¥ constructiva®™ ",

Como cra de esperarse, la sorprendente declaracion fue recibida con
manifestaciones de apoyo por parie de algunos presidentes centroamerica-
nos, algunos de los cuales aprovecharon la oportunidad para acercarse a la

29/ Jesiis A, Bejarano, *“Colembaa, el FMI ¥ las politicas de ajuste; zquidn paga los costos?'”
Ponengia prewittada a nombre del CEREC en el Foro Regional de Medellin, noviembre 20 de 1954,
30/ Fenaleo, "'Colombia y ¢l FMI: (OQuien resuelve los interrogantes? Ponencia para ¢l foro
*Aproaimacion de Colombia al FMI™ erganizado por el Centre de Exudios [nternacienales de la
Universidad de Los Andes, Fenaleo v Fedesarrollo, el 16 de abril de 1985,
31/ Carta del Presadente Ronald Reapan al Presidente Beliaario Betancur, marzo de 1985,

2/ Comunicado conjumto lucgo de In entrevista Reagan-Berancur on Ja Casa Blanca, abril & de 1985,
33/ *Betancur ve. Reagan'. Scmans, Mo, 153, abril 9:15 d 1988, pigs 2226,
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posicion de Washington. Belisario Berancur, enfrentado a los altos costos
politicos de su declaracion, intentd reciificar su posicion en entrevista con-
cedida al New York Times en Bogotd ", lo gque ocasiond una fuerte res-
puesta por parte del Departamento de Estado norteamericano,

Por otra parte, simultineamente con el viaje de Betancur a Washing-
ton, Colombia subscribid el convenio internacional de la OPIC (Overseas
Private Investment Corporation), con lo cual se comprometid a aceptar la
aplicacion de las leves estadounidenses v la mediacion de jueces de la misma
nacionalidad, o de tribunales internacionales de arbitramento, en las dispu-
tas entre inversionistas norteamericanos ¥ particulares colombianos.

Esta actitud tan contradictoria con respecto a la renuencia inicial de
la administracion Betancur a aplicar el Tratado de Extradicion, era reflejo
del deterioro de la situacion economica del pais, En efecto, ésta constituia
la pieza clave del andamiaje tri-partita, dentro del cual el éxito de cada uno
de los componentes era condicidn necesaria para que marchara toda la ma-
quinaria, la cual evidentemente ya no funcionaba " .

La obligacion de acoger *‘informalmente™ al FMI v de aceptar el con-
venio de la OPIC demuestra que la respuesta dada por el gobierno colom-
hiano a la crisis ccondmica implicod una subordinacion del proceso de paz
¥ de la politica exterior del mismo mandato. En el primer caso, porque las
medidas *‘sugeridas’’ por el FMI constituyeron un desestimulo para los gru-
pos guerrilleros gue guisieron ingresar a la vida institucional. Y en el segun-
do, debido a que altero las relaciones vis a vis Estados Unidos, haciéndolas
mis favorables para este tltimo.

La politica econémica interna de Colombia, especialmente ¢n lo que
respecta a las medidas adoptadas para corregir la deteriorada situacion del
sector externo, debe examinarse con sumo cuidado para entender mejor las
posibilidades reales con que cuenta una *‘potencia media’ ( o al menos un
aspirante a tal condicion) para adelantar una politica exterior propia, de al-
to perfil v de independencia con relacién a Estados Unidos, en medio de las
cambiantes circunstancias de la economia mundial.

La respuesta de Betancur a fa crisis economica

Como YA SEMENCIONG, LA COYUNTURA ECONOMICA prevaleciente cuando
¢l gobierno de Belisario Betancur fue inaugurado era favorable desde el punto
de vista de la situacion del sector externo. Sin embargo, no podia decirse
lo mismo con respecto a los sectores productivo v financiero,

El aspecio central del presente estudio es precisamente ¢l sector ex-
terno, como quiera que este fue ¢l que obligd al gobierno a negociar con
el FMI al entrar en crisis.

34/ Berancur aclara su posicion ante Reagan™. £l Trempo, abedl 18 de 1985, En ln misma odicion,
UTeste de la entrevista de Belisanio Betancur con ¢l New York Times", pag 8-A.

A5/ Ver Gabriel Silva Lujin, *Ls dindmica del sector externo, la politica exterior v In estrategia de
paz™, Estrategis, agosto de [984, plgs, 4448,
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En julio de 1982, el nivel de las reservas internacionales de Colombia
se hallaba en USS 5.185.3 millones, cantidad que, vista desde una perspecti-
va histdrica, era considerablemente alta, Sin embargo, habia evidencias de
gue la situacion del sector externo tenia altas posibilidades de deterioro du-
rante los meses siguientes. La balanza comercial se hallaba en déficit desde
1981 ¥ éste presentaba una clara lendencia al aumento ™.

Las reservas internacionales comenzaron a mermarse. En el primer ano
de gobiernosu nivel cayd en 1.214.3 millones de dolares, lo que en parte se de-
bit a devaluaciones realizadas en 1983 por Venezuela y Ecuador de sus respec-
tivas monedas. Ello cred una compleja situacion que afectd notoriamente el
comercio fronterizo, obviamente en perjuicio de Colombia, para la cual las im-
portaciones provenientes de los paises vecinos se abarataron én pesos colom-
bianos.

El gobierno de Betancur no respondid con las contramedidas necesa-
rias para evitar la disminucidn vertical de las reservas " . En buena medida,
esto se debid a que las politicas necesarias para hacerlo implicaban altos cos-
tos sociales que le hubieran restado credibilidad al proceso de paz en momen-
tosen quecldebate interno comenzaba a tomar cuerpo. Las recomendaciones
(elevar aranceles v subsidios a las exportaciones, elevar levemente el mivel de
devaluacién, control a importaciones, entre otras) se adoptaron en forma tar-
dia. Al mismo tiempo, las medidas de reactivacidn fueron equivocadas. Una
politica de ingresos v salarios, conaumento de los segundos por debajo del ni-
vel deinflacion, mermd la demanda agregada precisamente cuando la falta de
esla ocasionaba la recesion. En forma paralela vy desconociendo la realidad del
sector externo (un déficit con consecuencias monetarias contraccionarias), el
gobierno aplicaba una politica monetaria de contraccion de los medios de pa-
eo gue, al darle un exagerado énfasis al control inflacionario, también actua-
ba en el sentido de obstaculizar 1a produccidon ™ .

En 1983, alpunas de estas politicas fueron cambiadas en su orientacion
general y tuvieron cierta repercusion en el campo de la produccidn. La politi-
ca monetaria se hizo mas laxa, y la industria comenzo a reactivarse, logrando
una aceptable tasa de crecimiento en 1984, La balanza comercial, por su par-
te, también comenzd a mostrar el efecto del control a las importaciones, y su
déficit comenzd a descender 7.

Estotltimo, sinembargo, no fue suficiente para evitar la caida vertical
de las reservas internacionales, agravada por una intensa fuga de capitales ¥ .
Este hecho, sumado al cierre de créditos a Colombia por parte de la banca in-
terpacional, llevd al gobierno a iniciar las negociaciones antes mencionadas con
el FMI con miras a lograr una monitoria trimestral de la politica economica
por parte de esta institucion, gue sirviera a los bancos como garantia para apro-
bar nuevos recursos crediticios al pais.

36/ César Gaviria, Op, Ci,, pig. 122,
3T Guillermo Perry, Op, O, pag. 146
38/ Thid, pag, 142,

39/ Cesar Gavina, Op. Cit., pag, 122,
a0/ La fuga de capitales Tue incentivada por Ja mayor Tisitud con que s¢ mancpron las variablcs
mosnetarias micntras se aumentaba el rivmo de devaluacitn v las tasas de interés cn ol mercado
mternacional permanecian en nivebes altas,
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En octubre de 1984, al hacerse inminente la crisis cambiaria, la admi-
nistraciom Betancur inicid por su propia cuenta la adopeion de medidas de ajuste.
La politica ccondmica quedaba asi subordinada al ohjetivo prioritario de rea-
brir las fuentes de nueves créditos * , v el incipiente proceso de reactivacion
del sector real, que empezaba a regisirarse en las estadisticas del sector indus-
trial, encontrd obstaculos en las politicas “sugeridas' por el FMI.

Desde el punto de vista de la inversion de capital ¥ del endeudamien-
ta, la politica econdmica de la administracion Betancur igualmente dio un
giro de 180 grados. Luego de optar por una politica de bajo endeudamiento
externo, el gobierno busco como alternativa la creacion de incentivos para
la inversion privada, para lo cual apeld a extraios malabares legales ten-
dientes a salvar los controles que impone la legislacidn colombiana al res-
pecto. Esta Gltima fue inspirada por la Decision 24 del Pacto Andino que
paulatinamente ha sido abandonada.

“*Preferimos socios ¥ no acreedores'’, repitid varias veces el Presi-
dente Betancur, reconociendo que las fuentes de capital gue se requicren pa-
ra mantener el proceso de crecimiento productivo, en medio de una situa-
cion generalizada de escasa disponibilidad de créditos en el sistema
internacional, obligan a dar la bienvenida a los fondos privados. El entierro
real dado a la Decisién 24, lo mismo que ¢l lamamiento a los inversionisias
norteamericanos a través del ingreso a la OPIC y la aceptacion de las medi-
das del FMI, abrieron avenidas para un nuevo tipo de relacion entre el capi-
tal doméstico v el capital internacional.

Podemos seiialar a manera de sintesis, y sin desconocer la presencia
de algunos elementos de la coyuntura internacional, que la politica econd-
mica de la administracion Betancur, mds por omision que por accion, preci-
pitd un desequilibrio en el sector externo, lo que finalmente llevd al gobier-
no a adoptar ciertas medidas en desmedro del conjunto de elementos con
que contaba el gobierno para adelantar el proceso de paz © .

L
DESDE FINALES DE LA SEGUNDA GUERRA MUNDIAL, cuando se consalidé la
hegemonia de Estados Unidos como gran potencia de Occidente, las relacio-
nes entre dicho pais v Latincamérica han cambiado fundamentalmente. Hoy
en dia tal hegemonia se encuentra en proceso de erosion ™ .
Diversos autores seflalan como prueba de lo anterior la incapacidad
de los actuales dirigentes norteamericanos para poner a marchar a los go-

41/ José A, Deampo. Poncncia al Foro “Aproximacidn de Colombia al FMI™. Bogetd, abri] 16 de
1985, También ver Eduardo Lora, “Entre ¢| njuste fiscal y Ju crisis cambiaria®. Economia *
Colombiana, febrero de 1985, pdg, 546,

41/ Salomdn Kalmanovitz ¥ Fernande Tenjo, *'De cambio con equidad a ajuste con crecimiento’’,
Eeoromia Colombiana, febrero de 1985.‘?&5. 49, Segin cstos autores, .. ante las presiones de los
prestamistas inlernacionales y o necesidad de apresorar el ajuste de fa economia, ¢l gobicme ha tenido
que redefinir los lineamicntos de sy cstrategia econdmica, sogial ¥ politica para enfremar tn realidad
que le LMPEEE una CrIMs general del proceso de acumiulacon™.

Hay gue anotar que el gobierno colombiano, en los acuerdos de par firmados con la guernilla, se
comprometid a adelantar una serie det planes de rehabilitacién® v reformas econdmicas en favor de
los nmmistiados, La precaria situackdn fiscal obstaculizt ¢l cumplimicnto de €08 CoOmpeomises.
43/ Laurence Whiteheud, Debt, diversification and dependencys Lann America's changing imfermational
political refarions. Washingron: The Wilson Center, Latin American Program., Working Papers Moo
13%, 1984, pag. 17,
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biernos latinoamericanos ul ritmo que aquellos desearian, Un evento tan tri-
gico come la guerra de las Malvinas hubiera podido evitarse afios atras me-
diante la intervencion oportuna del Secretario de Estado norteamericano.
El presidente Carter mo logrd ¢n 1979 acuerdo en la OEA para enviar a Ni-
caragua una fuerza de pacificacidn. La invasion a Granada encontrd fuerte
oposicion entre las naciones del *'patio trasero norteamericano’, en tanto
gue la de Micaragua no se ha llevado a cabo por la Gnica razon de que su
costo politico es demasiado elevado. Es claro que dicho costo no existia en-
tre 1909 v 1933, tiempoe durante ¢l cual los infantes de marina estadouniden-
ses permanccieron en el suelo nicaragicnse.

Por su parte, la situacion econdomica muestra un viraje hacia una mayor
auronomia latinoamericana. Las importacionés v exportaciones del subcon-
tinente s¢ han diversificado en cuanto a su procedencia ¥ a su destino. El
porcentaje del comercio con Estados Unidos, dentro del total del comercio
el continente, muestra una clara tendencia a la baja.

El sistema interamericano ha entrado en crisis. Incapaz de actuar en
¢l conflicto centroamericano, en el problema de la deuda externa ¥ en la guerra
del Atlintico sur, sus instituciones han visto el surgimiento paralelo de nue-
vos foros en donde autdnomamente se tratan los temas por parte de los pai-
scs latinoamericanos, sin la camisa de fuerza pro-norteamericana, que lie-
nen en sus principios estructurales la OEA y demis organismos regionales.
Dentro de este contexto surgicron ¢l Grupo de Contadora v el Consenso de
Cartagena. lgualmente s¢ han escuchado voces que abogan por la adopeion
e politicas exteriores propias por parte de las naciones latinoamericanas,
entre Ias cuales sobresalen las de aguellas gue han alcanzado una estructura
econdmica menos dependiente de Washington, ya sca por sus recursos natu-
rales 0 por su proceso de industrializacién. Estos paises, cuya economia es
cada vez mds importante para Estados Unidos, han podido respaldar con
clla acciones de politica exicrior propias, en acucrdo o en desacuerdo con
la Casa Blanca, pero adoptadas en forma autbénoma.

La crisis de la deuda externa que estalld en agosto de 1982, marcd
un retroceso en tal sentido. Los paises latinoamericanos se hicieron subita-
mente mis dependientes del crecimiento ccondmico del mundo desarrollado
v de los recursos frescos de sus entidades financieras. Dentro de esta reali-
dad, *'la crisis de la deuda ha renovade de sabito la dependencia de América
Latina con respecio a Estados Unidos™ .

Independientemente de sus recursos naturales o de sus politicas eco-
ndmicas, 1odos los paises latinoamericanos fueron cayvendo en la crisis de
endeudamiento. El caso de Colombia, que contaba con las mavores posibi-
lidades de esquivarla, demuestra cdmo la insercidn de las economias tercer-
mundistas en el sistema econdmico internacional implica restricciones inevi-
tables a la autonomia doméstica, ;Quién recuerda ahora los pardmetros de
“riesgo palitico’ con que se clasificd a los prestamistas soberanos latinoa-
mericanos de acuerdo con la capacidad crediticia? En 1980 ¢] pais mejor
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clasificado, tanto por Euromoney como por [nstituiional Invesiment, fue
Meéxico, que después precipitd la crisis. El tercer puesto en ambas clasifica-
ciones lo ocupd Argentina, cuya situacion econdmica se vio prontamente de-
teriorada como consecuencia de la guerra del Atlantico sur. El segundo Tu-
gar lo ocupd WVenerzuela, actualmente también con dificultades
extremas™ ',

Tal como se anotd al comienzo, Colombia contaba con los mayores
recursos para hacer frente a la crisis hemisférica, Mas aan, los organismos
internacionales que han intervenido en la crisis, tanto en su gestacion como
en su solucidn, tenian suficientes motivos para **premiar’ ¢l maneja tradi-
cionalmente ortodoxo v disciplinado de la economia latinoamericana, me-
diante el apoyo a la aspiracion de Betancur de negociar un esquema de solu-
citn al problema de la deuda distinto al gque habia concertado la mayor parte
de los paises del continente.

Adin asi, el logro del acuerdo informal con el FMI fue modesto y ex-
cesivamenle costoso, La politica econdmica se modificd radicalmente con
relacidn a los principios que el gobierno inicialmente habia propuesto. La
austeridad adoptada implicd una reduccidén drastica de los instrumentos con
los que contaba el gobicrno para adelantar el proceso de paz. De una parte,
porque implicaba depositar en las espaldas de los menos favorecidos buena
parte de la solucion a la crisis, v de otra, porque el gasto gubernamental se
vio frenado. Ademas porgue el ambiente de discipling v de “'cinturdén abro-
chade' era el menos propicio para gue los guerrilleros encontraran incenti-
vos para ingresar a la vida legal,

La crisis de endeudamiento v la negociacion con el Fondo Monetario
Internacional también obstaculizaron la nueva orientacidn que la adminis-
tracion Betancur intentd introducir en lo que respecta a la politica exterior.
El problema de la deada subid al primer lugar en cuanto a las prioridacdes
del manejo de las relaciones exteriores v de las relaciones bilaterales con Es-
tados Unidos. Colombia tuvo que aceptar el ingreso a la OPIC vy ¢l modelo
de ajusie, reconocer la importancia del problema de las drogas * v respal-
dar, aungue en extranas circunstancias, la propuesta de Reagan para cam-
biar el cardcter de la avuda de su pais a los contras nicaragienses.

Sin embargo, la relacién entre la politica exterior v la situacion eco-
némica no puede exagerarse, Esta constituye solo uno de los aspectos deter-
minantes de aquella. La diplomacia multilateral, la voluntad politica, asi como
una dotacion de poder suficiente, son condiciones necesarias para llevar a
cabo politicas exteriores autonomas, independientes v de alio perfil. De acuer-
do con las cambiantes circunstancias de la politica internacional, unos u olros
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de estos elementos adguieren und mayvor preponderancia v solamente me-
dinnte un adecundoe mancjo se pucde maximizar la capacidad negociadora
e un pais, Como ya se senald, la erisis de la deada externa afectd conside-
rablemente la politica exterior de Colombia entre mediados de 1984 y 1985,

Examinemos ahora brevemente cudl es el cardcter de esta crisis. En
primer lugar, hay que anotar que se trata de¢ una crisis del sector externo.
Y en segundo lugar, que la comunidad de naciones adoptd un esquema de
solucion, enfre muchoes eéricamente posibles, con una naturaleza muy es-
pecifica. Basicamente, el peso de la solucidn del problema se ha depositado
sobre los paises endeudados, contrariamente a lo ocurrido en ocasiones an-
teriores, cuando ¢risis parecidas s¢ atendieron mediante una distribucion més
equitativa de los costos * . Dentro de dicho esquema. ademas, Estados
Unidos tiene que desempediar un papel importante por medio de algunas agen-
cias de su propio gobierno v valiéndose de su condicidn de votante mayori-
tario en ¢l FMI vy en otros organismos multilaterales de crédito. Finalmente,
al FMI se le asignd la funcidn de intermediario entre las naciones endeuda-
das v las entidades acreedoras, ademas de sus funciones institucionales de
otorgar créditos de corto plazo para solucionar situaciones de desequilibrio
de balanza de pagos.

A la situacién antes deserita habria que agregar otroe hecho que resul-
ta del problema mismo de la crisis de endeudamiento: las instituciones cre-
diticias estdn concentradas en Estados Unidos v los paises deudores lo estan
en América Latina. Aquellas reflejan una asimetria en la estructura interna-
cional de poder que Norteamérica intenta mantener v reforzar.

En ultimo térming, la razdén que explica la limitacidn de las posibili-
dades de innovar en materia de politica exterior para algunos paises como
Colombia cs el problema de la erisis de endeudamiento gue afecto las rela-
ciones bilaterales con Estados Unidos. Este pais adguirié elementos de ma-
nejo adicionales debido al papel que desempefaron el FMI v ¢l director del
Federal Reserve System en los procesos de negociacion de los paises latinoa-
mericanos con los bancos acreedores para buscar mecanismos de pago. La
relacién de recursos aumentd en favor de Washington, gue contd con nue-
vas v mejores condiciones en las negociaciones bilaterales,

En pocas palabras, la crisis de la deuda externa afecto las politicas
exteriores de potencias regionales como Colombia, a pesar de que estas ha-
bian aumentado en forma considerable su capacidad de negociacion frente
a Estados Unidos durante la década de los setenta.
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