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El trabajo enfatiza la importancia que tienen las 4reas fronterizas
en cuanto a sus recursos geogréficos y econémicos dentro del desarro-
llo global de Colombia y la poca atencién que ha tenido esta proble-
maética a lo largo de su historia. Los autores comienzan con una carac-
terizacién general de los lineamientos de la politica exterior de este
pais. Luego més detalladamente —para enmarcar el tratamiento de la
temética—, sefialan los rasgos més relevantes de su quehacer interna-
cional, dividiéndolo en cuatro periodos: 1914-41; 1941-67; 1967-78;
1978-88.

Se establece que a partir de los sesenta se diversifican las relaciones
exteriores y se termina el alineamiento con Estados Unidos; pero sélo
a partir de los ochenta se impulsa el desarrollo fronterizo.

Mi4s adelante se analiza y se critica especificamente la cuestion
fronteriza en los perfodos de Betancur Cuartas (1982-86) y Barco
Vargas (86-90), sefialando previamente sus antecedentes.

En el primer periodo existe una estrategia explicita y se toman
medidas concretas, pero sus resultados fueron precarios. En el segun-
do caso, los asuntos fronterizos se insertan dentro de un 4mbito global
nacional y, en este sentido, se esbozan los principales rasgos de las
relaciones colombo-venezolanas y colombo-brasileras durante esta
administracién.

La politica exterior colombiana del presente siglo se caracterizd,
hasta ]la década de los sesenta, por su clara orientacién hacia los
Estados Unidos en una posicién de subordinacién aceptada, asumida
y racionalizada a partir del reconocimiento de que Colombia se
ubicaba en la esfera de influencia norteamericana. Posicién que
determind en gran medida, los vinculos y politicas globales de Co-
lombia respecto a los demas paises del sistema mundial.

Hacia finales de los aflos sesenta se empezd a perfilar una
politica externa distinta en Colombia, la cual reflejé un distancia-
miento de Estados Unidos y la bdsqueda de una insercién interna-
cional méas auténoma. Lo anterior fue producto, por un lado, de los
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cambios ocurridos en el sistema mundial, principalmente la erosién
de la hegemonia norteamericana; y por el otro, de las transformacio-
nes domésticas en términos de mayor crecimiento econémico, de una
ampliacién de las exportaciones, es decir, de un proceso de moder-
nizacién del pafs. Por lo tanto, se pasé de un énfasis en el bilaterismo
en cuanto a las relaciones colombo-estadounidenses a una diversifi-
cacidn de las relaciones externas.

Asi, pues, Colombia en la dltima década ha tenido un mayor
nivel de participacién en escenarios internacionales, extendiendo sus
vinculos al bloque socialista y la Cuenca del Pacifico, e intensificando
los lazos con América Latina, Centro Ameérica y el Caribe Insular.

Este cambio reciente en el accionar externo colombiano fue
producto de una visién més abierta del mundo y de las opciones de
insercién para el pafs. En un sistema mundial cambiante y cada vez
maés interdependiente se hizo evidente la estrecha relacién existente
entre factores domésticos y aspectos externos. De esta forma, la vicja
pasividad ante fenémenos internacionales dio paso a una percepcion
més evidente de las variadas implicaciones internas de los procesos
de internacionalizacidn, tanto en lo politico como en lo econdémico.’

En este contexto de una gradual concientizacidn acerca de los
lazos existentes entre procesos internos y externos surgio, en el
escenario de la politica externa colombiana, la problemética fronte-
riza. Problemética que fue considerada de una manera indirecta, y
atomizada a lo largo de varios perfodos administrativos. Lo fronterizo
estuvo implicito dentro de amplias dreas teméticas como la soberania
nacional, las politicas de desarrollo regional y descentralizacién ad-
ministrativa y en menor grado, la integracién econémica regional a
nivel internacional.

Se puede afirmar que el tradicional abandono estatal que han
sufrido las fronteras nacionales —a las cuales sélo se les ha prestado
atencién en momentos coyunturales de crisis— asi como la ausencia
de un tratamiento directo a la cuestidn fronteriza en la agenda de
nuestra politica exterior, cambi6 durante la administracion Betancur
Cuartas (1982-1986). Es en este periodo cuando se define una
politica fronteriza explicita en Colombia, pues anteriormente la
frontera tuvo el caracter primordial de una linea divisoria con los
paises vecinos.

IRodrigo Pardo y Juan G. Tokatlian, "Teorfa y Prdctica de las Relaciones Internacionales:
El Caso de Colombia®, CEl, Feb. 1988, p. 11.
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Desde la década del treinta y hasta ese momento, la perspectiva
geopolitica y, dentro de ella, la diplomacia ejecutada por el Ministe-
rio de Relaciones Exteriores se constituyd en la expresién dominante
para tratar la tematica fronteriza.?

Producto de la situacién de violencia politica, de inestabilidad
social y de un casi permanente estado de sitio vividos por el pafs
durante los Gltimos cuarenta afios, el tema de la seguridad interna
primo sobre la problematica de defensa externa. Sin embargo, con-
flictos externos tales como la discusién del tratado Torrijos-Carter,
la revolucion nicaragiiense y la guerra civil salvadorefia pusieron
presente el hecho de que estos fenémenos internacionales podrian
convulsionar, ain maés, la tensa situacidn interna. Por esta razdn se
convirtieron en areas conflictivas y tema de interés dentro de las
relaciones internacionales colombianas.

Enloreferente a laintegracidn a nivel internacional, la frontera
también habia venido siendo trabajada de manera indirecta. No
obstante lo anterior, el desarrollo fronterizo no recibié un tratamien-
to prioritario dentro de las politicas de cooperacién regional. En el
caso de la experiencia del Grupo Andino, del cual forma parte
Colombia, las fronteras y su desarrollo han sido incluidas y tratadas
s6lo cuando las prioridades econdmicas imperantes en estos acuer-
dos, requieren como complemento la superacidn de los obstaculos
impuestos por una linea limitrofe. La frontera adquiere una impor-
tancia instrumental y transitoria quedando relegada a un segundo
plano dentro de las consideraciones integracionistas. Es dentro de
un panorama de activacién sustancial de la politica internacional
colombiana que el desarrollo fronterizo recibié un fuerte impulso,
durante la administracién gubernamental que ocupé el cuatrienio
1982-86. En este periodo, mediante el decreto del Estatuto de Fron-
teras y la elaboracién del Plan General de Desarrollo Fronterizo
—Plan Fronteras—, el gobierno hizo un esfuerzo concreto y directo
por atender estas regiones estratégicas del pafs.

En lo corrido de la administracién Barco Vargas (1986-90), se
presentd una reorientacion de las politicas gubernamentales dirigi-
das hacia las zonas fronterizas. La problematica fronteriza quedd
inmersa dentro de las politicas de orden nacional —Plan Nacional de
Rehabilitacion— cuyo objetivo principal es, entre otros, establecer
una relacién més directa Estado-comunidad local. Pero aunque no

2Rafael Pardo y Gabriel Murillo C., "Politicas de Desarrollo Fronterizo en Colombia®, San
José, Costa Rica, mayo 1986.
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ha existido una estrategia para el tratamiento de los contextos fron-
terizos expresada en términos tan concretos como Jos del Plan Fron-
teras de la etapa anterior, forman parte integral de las directrices de
la actual politica exterior.

A continuacién se sefialardn los rasgos més relevantes de la
politica exterior colombiana del presente siglo para asi enmarcar el
tratamiento dado a la temética fronteriza durante las dos tltimas
administraciones.

1. Principales rasgos de la politica exterior colombiana

Aunque la politica internacional colombiana sélo recientemente se
constituyd en un tema de interés para los analistas politicos, y no
obstante la ausencia de varios centros tedricos y de investigacién
sobre las relaciones internacionales, es posible contar con importan-
tes estudios que permiten periodizar la politica exterior colombiana.?

De acuerdo a estos, la historia de las relaciones internacionales
colombianas durante el presente siglo puede dividirse en cuatro
periodos:

a) 1914 — 1941:

Esta etapa es denominada como la de la "Doctrina Suarez", en
reconocimiento a la labor del Canciller (1914-17) y luego Presidente
(1918-1922) Marco Fidel Suérez, quien acufié la doctrina del "Res-
pice Polum". Es decir, que Colombia debia orientar su politica exter-
na hacia Estados Unidos el cual estaba adquiriendo el caracter de
"Estrella Polar” en el continente, con el fin de maximizar sus intereses
dentro del dindmico proceso de integracién establecido entre éste y
América Latina.

Reflejo de lo anterior, fue la actitud pragmatica de Suérez al
fomentar y estimular la firma (como Canciller y miembro de la
Comisién Asesora de Relaciones Internacionales) y la ratificacién
(como Presidente), del tratado Urrutia Thompson entre Colombiay
Estados Unidos. Asi pues, se puso de presente la creencia en la

3Ver, Gerhard Drekonja K., Retos de la Polftica Exterior Colombiana, (Bogota: CEREC - CEI,
1983); Gerhard Drekonja K., Colombia: Polltica Exterior, (Bogot4, CEl, 1982), Rodrigo Pardo
yJuan G, Tokatlian, "Teoriay Prdctica de las Relaciones Internacionales: El caso de Colombia”,
op. cit.
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inevitabilidad de lo ocurrido en Panama y el reconocimiento de que
Colombia se ubicaba en la esfera de influencia norteamericana.

Por tal razdn, la formulacidn y préctica de la politica interna-
cional colombiana, desde principios desiglo y hasta finales de los afios
sesenta, estuvo determinada por una relacién casi automatica de
supeditacion a las directrices impuestas por Estados Unidos. Esta
relacién fue el filtro a través del cual Colombia establecié vinculos
con otros paises. .

La profunda valoracién de lo formal y lo juridico para dirimir
conflictos externos; la presencia del sistema subordinacién-domina-
cién respecto a Estados Unidos junto con las recompensas propias
del mismo; la convergencia de objetivos estratégicos entre las clases
dominantes colombianas y norteamericanas; y un bajo nivel de acti-
vismo regional e internacional, pueden considerarse los principales
rasgos de esta etapa de la politica exterior colombiana.

b) 1941 - 1967

Este perfodo correspondiente a la guerra frfa, puede caracterizarse
por una marcada actitud pro-norteamencana y anticomunista.

 Contrario a lo ocurrido en la época inmediatamente anterior,
cuando se presentaron desacuerdos entre los partldos tradicionales
alrededor del tratamiento de la politica exterior*, estos mostraron un
amplio consenso bipartidista en la materia.

Esta convergencia de intereses domésticos y colombo-nortea-
mericanos tuvo su origen no s6lo en el fendmeno externo de la guerra
frfa sino en el surgimiento de conflictos internos como el "Bogotazo”
del 9 de abril de 1948, que evidenciaron el riesgo potencial de
movilizaciones sociales y populares. Como corolario, crecié una
identificacién de intereses basada en posiciones de corte ideolégico.

¢) 1967 — 1978

La tradicional relacién de lealtad con Estados Unidos se quiebra en
este perfodo denominado de "Respice Simila", término inspirado por
el entonces Canciller (1967-70) y luego Presidente (1974-1978) Al-
fonso Lépez Michelsen.

4Bstos desacuerdos se dieron en temas como el Tratado Urrutia - Thompson, por el cual
Colombia perdié a Panamd.
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La politica exterior debié entonces "mirar a sus semejantes", en
un intento por lograr una insercién internacional de Colombia més
auténoma y un alejamiento de la alineacién automética respecto a
Estados Unidos. El proyecto modernizante y moderadamente refor-
mista del entonces presidente Carlos Lleras Restrepo (1967-1970)
estuvo acompafiado de una politica externa distinta que reforzé al
pragmatismo en su dimensién econémica, buscando mayor diversifi-
cacion en lo comercial y financiero.

En un contexto internacional mucho maés interdependiente y
complejo, en el cual la hegemonia norteamericana se estaba deterio-
rando y se estaban dando importantes cambios globales, se gestdun
incipiente protagonismo internacional colombiano, el cual buscaba
librarse de alineamientos tradicionales y restrictivos.

Producto de la diversificacién de las relaciones econémicas y
politicas se reiniciaron vinculos diplomaticos con los pafses del blo-
que socialista; se fortaleci6 la idea de integracién de mercados y
cooperacion intrarregional; y la tesis de la armonfa permanente de
intereses con el polo dio paso a la presencia de desacuerdos en un
clima de entendimiento y cooperacidn.

Durante la administracién Pastrana Borrero (1970-1974), pero
en especial, en la de Lépez Michelsen (1974-1978), se buscé incre-
mentar el perfil externo de Colombia, particularmente en la Cuenca
del Caribe. Lo anterior, mediante la delimitacién de areas maritimas
con varios paises de la regi6n; la participacion activa en el proceso
de negociacion de los Tratados Torrijos-Carter; y la gradual reorien-
tacién de los lazos entre Colombia y los Estados Unidos.>

Puede resumirse esta época como aquella donde se pasé de un
bilaterismo en el tratamiento de los asuntos principales que ligan a
Colombia con Estados Unidos, a un multilaterismo més activo. Ejem-
plo de lo anterior es: 1a creacidn y participacién en el Grufo Andino
y la redacci6n de la Decisidn 24 sobre capital extranjero.

d) 1978 — 1988

Dentro del esquema de un creciente protagonismo internacional
colombiano iniciado en a administracién Lleras Restrepo, la politica
externa del pafs en esos afios, aunque muestra diferentes bases

Rodrigo Pardo y Juan G. Tokatlian, op. cit., p. 19.
®Ibid., p.11.
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tedricas subyacentes en la toma de decisiones, distintas concepciones

frente a rol de Colombia en el sistema mundial y rumbos diversos en

la direccién de la politica exterior, presenta también algunos rasgos
comunes como:

— Un aumento del perfil internacional del pais especialmente en
Centro América, convirtiéndose paulatinamente en un poder
regional emergente.

— La conciencia de una mas estrecha relacién entre fenémenos
politicos internos y externos.

— El cambio en el predominio del orden politico centrado es el
Océano Atldntico por el de la Cuenca del Pacifico.

— La posibilidad y/o conveniencia de aceptar y promover alinea-
mientos en pro o en contra del polo continental ~Estados Uni-
dos—.

Durante el gobierno de Turbay Ayala (1978-1982) la politica
exterior del pafs significé un retroceso hacia el esquema subordina-
cién-dominacién respecto de Estados Unidos. Enfatizé la influencia
del comunismo internacional sobre la insurgencia doméstica y en
consecuencia, aplicé una politica de "linea dura" hacia la Cuenca del
Caribe, y de dindmico activismo pro-norteamericano.

Contrario al perfodo anterior, durante la administracion Betan-
cur Cuartas (1982-1986) se dio el mayor intento por ampliar la
autonomia externa del pafs y el més alto nivel de protagonismo
internacional. En este caso, no fue la guerra sino la paz el nexo entre
Jos procesos politicos externos y domésticos, lo cual se reflej6 en la
bisqueda de la pazinternay en Centro América. La politica exterior
dirigida hacia el 4rea buscd promover la distensién jugando el papel
de mediador en los conflictos y, por lo tanto, asumié un distancia-
miento explicito respecto a Estados Unidos. Se buscaba de esta
manera modificar las directrices tradicionales de la politica externa
colombiana con acciones que incluyeron la creacién del Grupo de
Contadora; la incorporacién a Movimiento de los No Alineados; y la
conformacidn del Consenso de Cartagena.

La politica exterior de la administracién de Virgilio Barco
(desde 1986-90) presenta elementos de continuidad con la de Beli-
sario Betancur como lo son: el apoyo a un replanteamiento maés
operativo del Pacto Andino; la gestién mediadora del Grupo de
contadora; el fortalecimiento de la OEA; la preocupacion por el tema
de la deuda externa latinoamericana; la presencia de Colombia en el

[39]



ESTUDIOS INTERNACIONALES

Movimiento de los No alineados; y la bisqueda de mayor insercién

en la Cuenca del Pacifico.’

Sin embargo, y a diferencia de lo ocurrido aunque en direccio-
nes opuestas —alineamiento automatico vs. alejamiento explicito—en
las administraciones Turbay Ayala y Betancur Cuartas, la politica
exterior de Barco es pragmatica y le resta importancia a la posicién
global frente a Estados Unidos, rechazando la necesidad de una
coherencia perfecta en todas sus posiciones internacionales. Para las
dos administraciones antes mencionadas, la capacidad negociadora
del pais y su insercién en los asuntos internacionales se fortalecia
adoptando posiciones de acercamiento o distanciamiento con res-
pecto al polo.

Aunque en la administracién Barco se le ha dado continuidad
ala participacion en miltiples escenarios internacionales, esta mayor
participacién no ha implicado mayor protagonismo internacional. A
diferencia del fuerte activismo y de la alta visibilidad internacional
de Betancur, la gestion Barco ha estado marcada por un estilo prag-
matico, incremental y progresivamente din4dmico. _

Contrario a su predecesor, este gobierno considera que la
mayor autonomia para manejo de las relaciones internacionales se
determina por factores econémicos y no politicos, dando prioridad
asfa los temas econémicos dentro del quehacer de la politica exterior.
Esta orientaci6n proviene de haber identificado las principales inte-
rrelaciones entre lo interno y lo externo en el 4rea de lo econdmico;
de alli su campafia nacional e internacional contra la pobreza abso-
luta. Por otro lado, la conducta externa est4 orientada a preservar la
integridad del territorio y la defensa de la soberania.

El propdsito de maximizar la capacidad negociadora del pafs se
plantea mediante una politica basada en tres aspectos principales:
1) Elénfasis de la dimensién econémica de las relaciones interna-

cionales del pais.

2) La reduccién del peso de los factores ideoldgicos en la politica
externa en términos de conflicto Este-Oeste. :

3) El replanteamiento de los vinculos hacia Estados Unidos con
una actitud més realista y no basada en una posicién de acerca-
miento estrecho o distanciamiento activo aplicable a todos los
temas bilaterales.® :

"Rodrigo Pardo y Juan G. Tokatlian, Pragmatismo, Diversificacién y Conflicto: la Polftica
Externa de la Administracién Barco, (Bogotd: CEI, 1988). :
8Rodrigo Pardoy Juan G. Tokatlian, Teorfa y Préctica..., op. cit., pp. 20-22.
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Este pragmatismo que caracteriza la politica exterior del go-
bierno de Barco, se refleja en la diversificacion de las relaciones
exteriores y en la bisqueda por mantener un equilibrio ideolégico.

Asipues, en las relaciones colombo-estadounidenses se presen-
tala coexistencia entre el disenso politico por un lado, y un alto grado

- del consenso econdmico frente a Washington, por el otro. En el
primer caso, se encuentran: el apoyo a una solucién negociada y
pacifica de la crisis centroamericana; el respaldo a la sentencia de la
Corte Internacional de Justicia favorable a Nicaragua, la bisqueda
de cooperacion mas activa a nivel regional mediante el Grupo de los
Ocho; la insistencia de un enfoque multilateral al problema del
narcotrafico. En éste ultimo campo se han formalizado convenios
con todos los paises con los cuales Colombia tiene fronteras territo-
riales, con excepcidén de Panama4; es decir con: Brasil, Ecuador, Pert
y Venezuela.”

En el segundo caso estén entre otros: el apoyo norteamericano
para el restablecimiento del Pacto Mundial Cafetero y para el otor-
gamiento de créditos como el Concorde por un valor de cerca de
US$1000 millones.

Sin embargo, en ambos planos —el politico-diplomético y el
econdmico financiero— pueden surgir situaciones de conflicto en lo
querespecta alas relaciones Bogota-Washington. Estén, por unlado,
la dureza de la banca mundial, la posible puesta en marcha de una
Ley de Comercio norteamericana claramente proteccionista que
discrimina contra productos colombianos; y las consecuencias de la
reciente crisis bursétil. Y por el otro, el tema del narcotréifico que
permearé las demas relaciones bilaterales y serd fuente de tensas
divergencias. ’

Dentro de la perspectiva de ampliar lazos con otros paises,
merecen destacarse el esfuerzo de Colombia por acercarse a los
paises de la Cuenca del Pacifico. Esta apertura hacia el Pacifico
responde a criterios de politica exterior, por un lado, y de politica
interna, por el otro. En el primer caso, se encuentra el énfasis en los
asuntos econémicos ya que el oriente asidtico se caracteriza por su
dinamismo econdmico, la bisqueda de fortalecimiento de la capaci-
dad negociadora externa del pais mediante la diversificacién de las
relaciones internacionales, prestando atencién a la creciente impor-
tancia de la Cuenca del Pacifico dentro del orden politico interna-

Ibid.
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cional. En el segundo caso, esta la promocién del desarrollo de la
Costa Pacifica Colombiana, tradicionalmente subordinada a la Costa
Atléantica en términos de inversiones y presencia estatal, ligada a
proyectos de inversion provenientes del sureste asidtico. La propues-
ta de Barco de construir puertos de gran calado en bahfas de la Costa
Pacifica que se podrian comunicar con el Atlantico por vias terrestres
para servir como alternativa del Canal de Panam4, es un proyecto
que busca atraer inversién de la Cuenca para promover el desarrollo
de la regién occidental del pafs.*

En el caso de las relaciones de Colombia con América Latina
se puede hablar de dos niveles: el primero, comprende las relaciones
con América Latina en donde se ha colocado un mayor énfasis a la
diplomacia bilateral y de contenido comercial. Allf se concretan los
principales rasgos de su politica exterior: el énfasis en los vinculos
econdmicos y €] pragmatismo. Dentro del contexto de las relaciones
econdmicas internacionales de Colombia, el gobierno busca como
criterio rector, lograr acuerdos especificos y selectivos que sienten
las bases para compromisos sélidos y de mayor envergadura.

El segundo nivel en la diplomacia latinoamericana se refiere a
los vinculos con Centro América y el Caribe Insular. En este caso,
hay una preponderancia de] activismo multilateral marcado por cues-
tiones politicas, continuando las gestiones de paz iniciadas por Beli-
sario Betancur. El papel principal lo sigue jugando el Grupo de
Contadora y bajo la misma Sptica. Es decir, evitar la internacionali-
zacién de los fendmenos de violencia interna mediante la distensién
regional de tipo politico. Esto, con el fin de asegurar el interés
nacional colombiano en cuanto a la paz doméstica y la seguridad
externa, en un clima de intensa violencia local con caracteristicas de
guerra sucia, dentro del cual, un conflicto generalizado en el istmo
tendria consecuencias nefastas sobre los problemas de la violencia
nacional. '

Sin embargo, el proceso politico interno ha afectado la ejecu-
cién de la politica internacional pues el énfasis del gobierno estd en
enfrentar la convulsionada situacién interna. Por esta razdn, no
obstante su interés por mantener amplios niveles de actuacién en el
plano internacional, su presencia ha sido menos activa y visible.

La distensién, dentro de un contexto de bajo perfil, fue el
objetivo buscado en Centro América y la Cuenca del Caribe en

®Rodrigo Pardo y Juan G. Tokatlian, Pragmatismo, Diversificacién..., op. cit., pp. 50-54.
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general. Para esto la labor adelantada dentro del Grupo de los
Ocho,™ como mecanismo de concertacién latinoamericano, ha sido
relevante. Vale la pena mencionar, la votacién en contra de la
proposicion condenatoria de Cuba presentada por Estados Unidos
ante la Comisién de Derechos Humanos de las Naciones Unidas
(tanto en 1987 como en 1986) y el apoyo a la denuncia de Panama
ante la Organizacién de Estados Americanos —OEA- sobre la inter-
ferencia estadounidense en la crisis politica de ese pafs.

En cuanto a las relaciones con Nicaragua y Cuba, éstas se han
caracterizado por la voluntad de mantener lazos no conflictivos
dentro de un clima de acercamiento.

Es dentro del contexto de un creciente protagonismo interna-
cional del pafs —que en concepto de algunos analistas esta llevando
a colombia a constituirse en un poder regional emergente— que se
puedehablar de una politica fronteriza y de acciones orientadas hacia
el desarrollo binacional de las mismas.

Aunque con estrategias diferentes, durante el periodo del ex-
presidente Betancur y en la administracién Barco, el tratamiento de
la cuestidn fronteriza no sélo se hace parte de la politica doméstica
sino que es un elemento clave en el disedio de la politica exterior del
pais.

2. La cuestién fronteriza dentro de las tendencias
recientes de la politica internacional de Colombia

2.1 Antecedentes

Colombia tiene fronteras territoriales con Brasil, Ecuador, Panama,
Perii y Venezuela. Las regiones fronterizas correspondientes a Pa-
nam4, Perd y Brasil son regiones selvéticas y tradicionalmente aisla-
das de nuestra economia y de la de nuestros paises vecinos. Son
regiones de bajo ritmo de crecimiento y escaso nivel de desarrollo,
con la excepcién de pequeiias localidades que concentran la escasa
actividad econdmica. Comprenden la Amazonia, parte de la Orino-
quia - Guainfa, Vaupés - Vichada - el Chocé fronterizo y el Urabé
Antioquefio. Allf la presencia del Estado es casi inexistente.

UE] Grupo de los Ocho estd conformado por los paises miembros de Contadora y su Grupo
_ de Apoyo: Argentina, Brasil, Colombia, México, Panamd, Perti, Uruguay y Venezuela.
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Las fronteras con Venezuela (Norte de Santander, Guajira,
César, Arauca) y Ecuador (Narifio y Putumayo), son las més impor-
tantes del pafs ypresentan un mayor desarrollo relativo aunque bajos
ritmos de crecimiento. En ellas s¢ origina un intenso comercio
fronterizo especialmente en las ciudades de Cicuta, Maicao e Ipia-
les. Dichos centros urbanos en la actualidad se encuentran deprimi-
dos econdémicamente debido a las devaluaciones masivas adoptadas
a partir de 1983 por nuestros paises vecinos para corregir sus dificul-
tades cambiarias, principalmente Venezuela y Ecuadory en segundo
término el Brasil. Al convertirse el peso colombiano en "moneda
dura" se revirtieron los flujos comerciales binacionales cayendo dra-
méticamente el comercio fronterizo.

Existen otras zonas limitrofes en las cuales a pesar de que'la
actividad fronteriza tiene una baja participacion regional, se presen-
ta, una fuerte integraciéon econdmica a la vida nacional. Tal es el caso
del Cesar, San Andrés y parte de la Guajira y Narifio.

Por otra parte, se presentan regiones con bajo nivel de desarro-
llo en proceso de rdpido crecimiento entre las cuales se encuentran
aquellas en vias de colonizacién y otras que aunque débilmente
integradas a la economia nacional sefialan altos niveles de crecimien-
to econdémico. Alli la actividad fronteriza se correlaciona con el
incipiente desarrollo econdmico logrado. Este es el caso de las
regiones de Arauca, Casanare, parte del Guaviare y Putumayo, la
zona Pacifica de Narifio y Uraba."

No obstante la presencia de valiosos recursos geograficos y
econdmicos en las zonas limitrofes del pais, éstas no han recibido una
atencién comparable a su inmenso potencial y valor, tanto recursivo
como estratégico.

2.2 Las politicas fronterizas en la administracion Betancur
Cuartas (1982-1986)

El gobierno central tardd bastante en reconocer la necesidad de
equilibrar la concepcién del crecimiento arménico del territorio del
pais, sobre la base de politicas de desarrollo en donde a los territorios
nacionales —Intendencias y Comisarias— les fuera valorada su impor-
tancia en los distintos 6rdenes de la vida nacional colombiana.®

Rodrigo Villamizar A., "Hacia una Poiitica Fronteriza Colombiana: Diagnéstico y Estra-
tegias"; 452 Congreso Internacional de Americanistas, Bogotd, 1985.

I3Rodrigo Pardo y Gabriel Murillo, "Politicas de Desarrollo...", op. cit., p. 1.
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Factores como el tradicional desarrolio andino del pais, es decir,
del tridqngulo de oro Medellin-Cali-Bogot; el rol marginal y muchas
veces unilateral del Estado en los procesos de colonizacién; el de-
sempefio de la economia nacional girando alrededor de un mono-
cultivo—el Café—y el histérico apego y respeto del pafs a la solucién
pacifica —derecho internacional- de los conflictos externos, entre
otros, explican la secular ausencia estatal en los limites nacionales.

Durante la administracién Betancur Cuartas, se trascendid la
tradicional visién geopolitica y diplomatica de la frontera como linea
divisoria entre dos paises y que por lo tanto, no planteaba preocupa-
ciones distintas a las de la soberania nacional.

Con Betancur se reconocié la necesidad de integrar dichos
contextos territoriales al resto del pafs, de tal manera que ellos
participaran activamente en el proceso global de desarrollo para que
obtuvieran las condiciones necesarias para convertirse en receptores
de dicho proceso de desarrollo. El Estatuto de Fronteras y el Plan de
Fronteras fueron el producto de esta nueva visién.

Entre algunos de los origenes de esta politica fronteriza se
pueden citar los siguientes:

A - La clara identificacién entre los tomadores de decisiones en la
politica internacional de la cuestin fronteriza no como un asunto
local sino como parte de la agenda de las relaciones exteriores. Esto
porque incluye temas como: el control del narcotréfico; la explota-
cién y proteccién de recursos comunes; la defensa de las economfas
de frontera; la situacién de violencia guerrillera transnacional (incur-
siones de los alzados en armas en pafses vecinos como Ecuador y
Venezuela) y el reforzamiento de la soberania nacional.

B - El creciente interés por estimular la cooperacién e integracién
intralatinoamericana, uno de cuyos medios podria ser la promocién
del desarrollo fronterizo binacional. '

C- Elsecular marginamiento con respecto a'la economia nacional
de dreas como la Amazonia, la mayor parte de la Orinoquia y la zona
selvatica de] Chocd, que constituyen un tercio del territorio nacional.

Ante la creciente conciencia sobre las consecuencias de una
internacionalizacién de conflictos externos (centroamericano), la
existencia de dreas marginadas de la accién del Estado y del desarro-
llo global del pafs, en las cuales habia presencia d€ grupos guerrilleros
antigubernamentales y la aparicién de movimientos populares am-
plios, las convertia en zonas de un potencial conflicto social. Frente
a esta posibilidad, se hacfa pricritario integrarlas al resto del pafs.
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D - La crisis fronteriza binacional producto de la situacién recesiva
de las economias de Venezuela y Ecuador, obligd al gobierno de
Betancur a adoptar una posicién concreta frente a la cuestion fron-
teriza desde una perspectiva del desarrollo regional. Esta politica
fronteriza se llevé a cabo en dos etapas:

La primera (1983-1985), correspondi6 a la definicién del marco
institucional y administrativo necesario para la posterior instrumen-
tacién de las politicas de desarrollo fronterizo. Esta se bas6 en la Ley
10 de 1983, 1a cual faculté al gobierno para establecer los instrumen-
tos que permitieran el adecuado manejo de la politica fronteriza. En
desarrollo de esta ley, se decreté el Estatuto de Fronteras en donde
se contemplaron los mecamsmos instancias, y medidas tendientes al
desarrollo de dicha politica.’ Algunos de estos instrumentos fueron:
la definicién de zonas fronterizas desagregadas en Regiones y Dis-
tritos; estimulos e incentivos de inversién publica y privada; la crea-
cién de la Secretaria de Asuntos Fronterizos y del Consejo Nacional
de Fronteras. En 1984 se dieron importantes iniciativas para lograr
un acercamiento trilateral -Colombia - Ecuador - Venezuela— a la
problematica fronteriza, mediante el desarrollo de dos Cumbres
Nacionales de fronteras.

Lasegunda fase (1984-1986), correspondid a la elaboracion del
Plan Integral de Desarrollo —Plan Fronteras—, y a su puesta en
marcha. El plan fue el producto de la accién combinada del Depar-
tamento Nacional de Planeacién y los estamentos regionales, espe-
cialmente las Corporaciones Auténomas Regionales.

El Plan se basé en una concepcidén nueva de la frontera, rom-
piendo con la tradicién centralista de los programas gubernamenta-
les. Superando la visién geopolitica y reivindicando el sentido
macroecondmico de-la politica fronteriza, se consideré que dichas
regiones debian estar integradas al resto del pais de tal forma que
desempefiaran un papel importante no sélo en lograr su propio
desenvolvimiento sino como participes del desarrollo global del pais.
Se reconoci6 el cardcter "adulto” de las regiones para diagnosticar
sus problemas y plantear sus propias soluciones.

Por otro lado, el Plan visualizé a las regiones fronterizas como
zonas sometidas a dos politicas econémicas diferentes, otorgandose-
le a la frontera su caracter de espacio natural. Asi, la genuina inte-

14EIsa Forcheimer y Marfa Victoria Llorente, "Relaciones Binacionales y Desarrollo Regio-
nal: El caso Colombia-Venezuela, Colombia-Ecuador, Flujos Decisionales del Escenario
Institucional”, Depto. de Ciencia Politica, CIDER Universidad de los Andes, Bogotd, 1986,
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gracion de los territorios separados por una linea geografica, dejaba
de obstaculizar un fenémeno de integracién real ~econémica y so-
cial- que no ha sido ni sera eliminada por restricciones y controles
policivos tradicionales. Y adicionalmente, se reconocia la duplicidad
de problemas que afectan a las fronteras cuando sobre ellas recaen
medidas provenientes de los gobiernos de los dos Estados limitrofes,
dificultando atin mas las relaciones y los procesos que allf se dan. En
esta direccion, se planted que la solucién al atraso de las fronteras
en la perspectiva binacional consistia en superar las restricciones a
los flujos de personas, bienes y recursos, mediante el reconocimiento
y la promocién de una verdadera integracién socio-econdmica.

La estrategia global del Plan tomd en cuenta las caracteristicas
especificas de cada contexto y se apoyé en cuatro lineamientos:
Primero, evalud su vinculacién al desarrollo nacional para establecer
su papel dentro del mismo y orientar politicas que impulsaran las
tendencias productivas en ellas. Segundo, con el fin de reforzar los
mercados fronterizos frente a los de otras regiones, tomé en cuenta
la integracién econdémica binacional como medic para estimular las
actividades de produccién que presentaban ventajas para las fronte-
ras. Tercero, abordd la problemadtica social buscando orientar la
ejecucion de proyectos hacia la satisfaccién de las necesidades mas
sentidas de la poblacién. Cuarto, presenté como pilar de apoyo, el
proceso de descentralizacién politico-administrativa y fiscal en mar-
cha en el pais desde mediados de los sesenta, al que considerd como
vehiculo indispensable para garantizar el éxito de la politica fronte-
riza.’®

Es dificil hacer atin el balance de la politica fronteriza llevada a
cabo durante el gobierno de Betancur. Si bien se dio la retérica
propicia para impulsar el desarrollo fronterizo bajo una nueva pers-
pectiva de estas regiones, la ejecucién del Plan Fronteras asi como
la generacién de estimulos e incentivos estipulados en el Estatuto de
Fronteras, fueron precarios.

Adicionalmente, este nuevo enfoque de la frontera no pudo dar
cuenta de las problematicas limitrofes con Venezuela que se expre-
saron en una serie de incidentes en aguas cercanas a la Guajira a
principios de 1986. En consecuencia el diferendo limitrofe colombo-
venezolano fue llevado a primer plano de la discusién nacional.

Bbid,, p.32. -
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2.3 Las politicas fronterizas en la administracion Barco Vargas
(1986 - 1990)

Esta administracién heredd una experiencia previa, positiva pero

ambigua, en lo relacionado a la politica fronteriza.

El gobierno anterior demostrd tener un interés claro en promo—
ver el desarrollo fronterizo; sin embargo, los resultados obtenidos no
fueron equivalentes ni a la retdrica ni a los esfuerzos plasmados en
una politica especifica y en una serie de mecanismos disefiados para
su ejecucion.

En la administracién Barco Vargas, se percibid, por una parte,
una reorientacién de las politicas gubernamentales que inciden indi-
rectamente en la cuestién fronteriza. Las politicas de orden nacional
tuvieron como objetivos primordiales la erradicacién de la pobreza
absoluta y llevar a cabo un proceso de pacificacion en el pais. Para
lograr lo anterior, el gobierno de Barco integré el Plan Nacional de
Rehabilitacién —pnr - uno de los componentes de la politica de paz
del gobierno de Betancur—, a su politica general de desarrollo. Dicha
politica busca redistribuir las oportunidades de desarrollo y produc-
cién favoreciendo a las regiones mas marginadas del desarrollo na-
cional. En este sentido, la problemética fronteriza como tal se vio
permeada por las politicas de orden nacional.

Por otra parte, este gobierno carecié de una estrategia para el
tratamiento de las zonas fronterizas, expresada en términos tan
concretos como los del Plan Fronteras del cuatrienio anterior.’®
Reflejo de lo anterior es el hecho de que dentro del "Plan de
Economia Social", la alusién a un Plan Fronteras se hace de forma
breve y esta inmersa dentro de la Politica de Desarrollo Territorial,
teniendo como principales objetivos los siguientes:

1) Adoptarunmarco de incentivos a la inversién, que permita crear
las condiciones para reinvertir los excedentes econdmicos regio-
nales y captar recursos nacionales y externos, confiriéndoles a
las economias de frontera atractivos suficientes y adecuados.

2) Diversificar las economias regionales fronterizas con el fin de
reducir su vulnerabilidad ante fenémenos exdgenos para apro-
vechar integralmente sus posibilidades de desarrollo.

161bid., p, 23-24.
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3) Estimular la integracién y coordinacién de politicas y acciones a
nivel binacional, mediante proyectos que favorezcan zonas limi-
trofes con caracterfsticas comunes.

Sin embargo, es necesario resaltar el esfuerzo del gobierno
Barco por desarrollar la Costa Pacifica Colombiana mediante una
vinculacién més estrecha con los paises de la Cuenca del Pacifico. Se
busca atraer inversién de la regidn en proyectos que redunden en el
beneficio de esta zona occidental del pafs, tradicionalmente subordi-
nada al desarrollo de la Costa Atlantica que ha venido concentrando
atencidn y recursos estatales.

En cuanto a las instituciones gubernamentales también se ob-
servaron cambios significativos con respecto al gobierno de Betancur
Cuartas; no se fortalecieron ni la Secretaria de Asuntos Fronterizos,
adscrita a la Presidencia de la Repiblica, ni la Seccién de Fronteras
del Departamento Nacional de Planeacién —pnp—. Por el contrario,
se afianz6 la Seccién Fronteras de la Cancilleria con el propésito de
que se trataran los problemas socio-econémicos de las regiones
fronterizas, complementando asi su significacién en el marco global
de la politica exterior.

Hechos como el impulso dado a la temética fronteriza en la
Cancilleria asi como los objetivos de promover en 4reas fronterizas
el estimulo a la inversion, a la diversificacién econdmica regional, y
a la cooperacion binacional mediante el impulso de proyectos con-
juntos, sefialan las directrices de esta administracién en cuanto al
desarrollo fronterizo. El tratamiento de las fronteras nacionales se
adelanta a dos niveles: el primero, interno, y en esa medida es materia
de atencion tanto del PNR, que atiende las dreas con mayores niveles
de pobreza y con menor presencia institucional del pafs, como de las
politicas orientadas hacia las Intendencias y Comisarias, que consti-
tuyen en gran medida las regiones limitrofes nacionales. El segundo,
externo, en cuanto que la temética fronteriza, ya sea referente a la
solucién de conflictos limitrofes o a la promocién del desarrollo
fronterizo, se constituye en un componente importante dentro de la
actual politica exterior. El caso de la puesta en marcha del Proyecto
Minero del Guainia, como estrategia de integracién y desarrollo
regional fronterizo colombo-brasilefio, ejemplifica perfectamente la
actual politica de fronteras.

"Departamento Nacional de Planeaci6n, Plan de Economia Social. Planes y Programas de
Desarrollo Econémico y Social 1987 - 1990, (Bogotd: 1987), p. S02.
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Con el fin de entender el papel jugado por las fronteras dentro
de este gobierno, y en especial en el caso anteriormente sefialado, es
necesario esbozar los rasgos mas relevantes de las relaciones colom-
bo-venezolanas y colombo-brasileras, paises con los cuales limita la
regién que ocupa nuestro analisis.

Las relaciones colombo-venezolanas

En el espectro de las relaciones de Colombia con América Latina, y
en especial, en el caso de las relaciones bilaterales, los vinculos con
Venezuela han sido tradicionalmente los més relevantes dentro de
la agenda de la politica exterior colombiana. Esto, no s6lo debido a
la estrecha interdependencia existente entre ambas economias sino
ala presencia de un diferendo limitrofe que ha permeado el desarro-
llo de las relaciones entre los dos paises.

Producto de la recesién de la economia venezolana que se
desaté progresivamente desde 1979, se agudizé en 1983 y posterior-
mente en 1986 con el colapso del mercado petrolero, los gobiernos
de Luis Herrera Campins y luego de su sucesor Jaime Lusinchi,
adoptaron una serie de medidas que tuvieron serias repercusiones
sobre Colombia —particularmente en las regiones fronterizas—y so-
bre las relaciones colombo-venezolanas, en general.

Los efectos sobre Colombia del nuevo esquema de politica
econdmica adoptado por Venezuela en lo referente a la politica
cambiaria, el fomento agropecuario, y en su conjunto, la estrategia
de reactivacion econdmica, fueron inmediatos. Se generd un dese-
quilibrio comercial desfavorable para Colombia debido a la mayor
sensibilidad del pais frente a Venezuela, por cuanto su flujo comer-
cial con el vecino pais es més representativo para su desenvolvimien-
to econdmico que lo que significan las exportaciones de Venezuela
hacia Colombia. :

Paralelamente, frente al colapso del comercio registrado de
Colombia a Venezuela entre 1982-1984, aumentaron las exportacio-
nes venezolanas hacia Colombia —especialmente petrdleo—, agudi-
zando el desequilibrio de la balanza comercial desfavorable al pais.

En el comercio no registrado se produjo una consecuencia
similar a la descrita previamente. El radical descenso del mismo puso
enjaque ala frontera nor-oriental colombiana, siendo Cicuta el caso
mas dramaético en este panorama.

* La accién politica especifica que se dio durante la administra-
cién Betancur Cuartas orientada a equilibrar nuevamente las rela-

[70]




J. G. Tokatlian y C. Barrera / Geograffa, desarrollo ..,

ciones colombo-venezolanas, se establecié por fuera de los linea-

mientos globales de la politica exterior adelantada durante el gobier—
no. Asflas medldas adoptadas fueron producto de la inminente crisis
binacional.’® Por una parte, se promovié una politica bilateral con-
tenida en un acuerdo cambiario, convenio firmado por los bancos
centrales de ambos paises el 25 de junio de 1983 en Caracas. Por otra
parte, se impulsé una estrategia a nivel nacional de desarrollo fron-
terizo que contempld la posibilidad de elaborar proyectos binaciona-
les de frontera —Plan Fronteras— Sin embargo, el convenio
colombiano perdié vigencia y se tomaron otras medidas como: el
desarrollo del 3er Encuentro Colombo Venezolano de Empresarios,
promovido por la Camara de Comercio e Integracién Colombo-Ve-
nezolana, que fue la base de un posterior compromiso bilateral
comercial y de transporte pactado dentro del contexto del Grupo
Andino; y el impulso a la empresa de beneficio fronterizo y multina-
cional andina, denominada Complejo Agro-Industrial Zulia-Urefia
(Agrozulia).

Posterior a la firma del convenio comercial y de transporte
colombo-venezolano, se llevaron a cabo otros intentos de acerca-
miento binacional de parlamentarios colombianos y diputados vene-
zolanos, y de representantes del sector piblico y privado de ambos
paises, para dar cuenta de la problematica del contrabando y tratar
el futuro de proyectos de inversién de orden fronterizo.

El panorama de las relaciones colombo-venezolanas dentro del
cual se inicia ]la administracién Barco, es bastante dificil. Si bien,
durante el periodo 1983-1986, se expresé una voluntad politica de
ambas naciones —méas de Colombia que de Venezuela— por superar
el desequilibrio comercial, ésta no ha podido materializarse debido
a las circunstancias econémicas especiales del vecino pais. Ademas,
se presentd una serie de hechos en las fronteras maritimas colombia-
nas en el primer semestre de 1986, que sacaron nuevamente a la luz
publica el problema del diferendo limitrofe existente entre ambos
paises.

Asi pues, no obstante la expresién de una intencién politica por
un acercamiento con Venezuela, las relaciones colombo-venezola-
nas no ocuparon un lugar destacado en la agenda del gobierno
Betancur. Esto porque, por un lado, estuvo més interesado en sacar
adelante su politica globalista de pacificacién, para afrontar el con-

18 sa Forcheimer y Marfa Victoria Llorente, op. cit., p. 12.
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vulsionado escenario nacional caracterizado por la presencia de
conflictos socio-econdmicos y politico-ideoldgicos. Por otro lado, la
aparicion de episodios fronterizos que mantienen la vigencia de
criterios geopoliticos y demandan acciones de tipo diplomaético, des-
viaron las posibilidades efectivas de concentrar todas las energias y
recursos en una nueva visién macroecondmica del desarrollo fronte-
rizo. Finalmente, la participacién conjunta de los dos paises en el
grupo de Contadora, llevé al gobierno Betancur a poner énfasis en
las acciones multilaterales compartidas y no en las tensiones bilate-
rales.

Es importante mencionar que en Venezuela las relaciones con
Colombia, no obstante laretdrica escuchada enlos diversos acuerdos
bilaterales, no se vieron como prioritarias, maxime cuando el proble-
ma de la deuda externay el colapso del mercado de hidrocarburos se

-perfilaban de manera preocupante.

En sintesis, es posible afirmar que durante el periodo Betancur
Cuartas se presenté una cierta pardlisis de la accién politica especi-
fica mientras se profundizaba una situacién de desequilibrio comer-
cial y se alejaba la posibilidad real de un proceso de integracién. El
mayor esfuerzo por tratar la problemética integracionista entre am-
bos paises se dio mediante el mecanismo del Grupo Andino, es decir,
en un ambiente de mulitilateralidad, perdiendo su efecto. Entonces,
el debate sobre el reequilibrio comercial y la bisqueda de acciones
concretas quedd en manos de los gremios afectados; y el tema del
diferendo limitrofe quedd congelado.

Poniendo en marcha el criterio del pragmatismo como base de
su politica exterior, el Presidente Barco procedié a descongelar el
diferendo limitrofe colombo-venezolano. Desde la perspectiva de
esta administracién, -el tema del diferendo colombo-venezolano en
torno al Golfo.de Venezuela, ocupd un lugar privilegiado en la
agenda, tanto de la politica exterior como de las relaciones bilatera-
Jes.

Barco hizo explicita su voluntad de encontrar una solucién
definitiva para la controversia limitrofe entre los dos paises, pues
ademas de constituirse en un tema generador de continuas tensiones
ha sido un obsticulo en la materializacion de convenios bilaterales.

La experiencia de los acuerdos bilaterales celebrados en los
iltimos veinte afios, sefiala que las acciones de cooperacién y gonve-

91bid., pp. 16-17.
2Rodrigo Pardo y Juan G. Tokatlian, Pragmatismo..., op. cit., p. 14.
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nios con Venezuela han sido escasas y de alcances muy puntuales:
regulacién de inversién estatal; de transporte internacional; de pre-
vencién, control y represidn del trafico de estupefacientes.

Es por esta razén que temas incluidos en la agenda de las
relaciones bilaterales como: el restablecimiento del equilibrio de la
balanza comercial; los efectos negativos de medidas venezolanas
sobre el pais tales como la prohibicién de ingreso terrestre de mer-
cancias y las violaciones de acuerdos comerciales vigentes; las inter-
conexiones existentes entre el narcotrafico en Colombia y agentes
venezolanos; y la presencia de guerrilla colombiana en territorio
venezolano, habian quedado marginados en la politica exterior hacia
Venezuela.

Puesto que el tema fundamental de la relacidn bilateral es liegar
aun acuerdo en lo que respecta a la delimitacién de las dreas marinas
y submarinas en el Golfo de Venezuela, vale la pena mencionar
algunas de las acciones llevadas a cabo hasta el momento: Primero,
el nombramiento de Julio Londofio como jefe de la Cancilleria de la
Republica, quien en 1980 actud como negociador con Venezuela de
la fallida hipétesis de Caraballeda. Este fue el mayor esfuerzo colom-
biano por efectuar concesiones que hicieran posible llegar a una
solucién final del problema limitrofe. Segundo, el envio de una nueva
propuesta a Venezuela, en noviembre de 1986, que no fue contes-
tada. Tercero, la convocatoria de 1a Comisién Permanente de Con-
ciliacién, prevista por el Tratado de No Agresidn, Conciliacidn,
Arbitraje y Arreglo Judicial suscrito por ambos paises en diciembre
de 1939 y ratificado en 1941, que fue rechazada por Venezuela.

A partir del incidente protagonizado por la corbeta colombiana
Caldas en el Golfo de Venezuela el 9 de agosto de 1987, se han
presentado situaciones tensas y conflictivas que han afectado el
normal desarrollo de las relaciones binacionales. El gobierno vene-
zolano adoptd medidas destinradas a restringir el comercio fronterizo
y a deportar colombianos indocumentados, en un clima de franco
hostigamiento hacia la regién fronteriza. Aunque en su momento
dicho conflicto obligd al pais a mirar con preocupacién a su frontera
nor-oriental, la situacién se ha normalizado. Después de este acon-
tecimiento quedaron claras dos cosas: por un lado, un alto grado de
consenso entre los sectores politicos del pafs para acudir a la media-
cién de la Corte Internacional de La Haya en el diferendo; y por el
otro, la existencia de una situacion de conflicto en vez de un reclamo
colombiano. También hubo un proceso de internacionalizacién del
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proceso en la medida que se incorporaron paises y orgamsmos mul-
tilaterales.

En consecuencia, dentro de la perspectiva de que el vecino pais
continte dilatando las negociaciones sobre el diferendo y puesto que
éste hasido el filtro a través del cual se han desarrollado las relaciones
binacionales recientes, las condiciones para establecer lazos efecti-
vos de cooperacién con Venezuela no son muy promisorias. En este
sentido, el éxito de la iniciativa de promover procesos de desarrollo
fronterizo binacional continda siendo incierto.

Las relaciones colombo-brasilefias

Dentro del contexto de la diplomacia sudamericana de la administra-
cién Barco que busca concretar acuerdos especificos y selectivos,
especialmente econémicos, que se constituyan en sélidas bases para
compromisos mds ambiciosos, las relaciones con Brasil ocupan un
lugar prioritario. Aligual que lo sucedido en Colombia, Brasil duran-
te la década de 1960 inici6 una "politica exterior independiente” que
representaba un cambio significativo en relacién a la posicion tradi-
cional de Brasil. Esta ya no se ligaba incondicionalmente a los
postulados de la politica internacional de los Estados Unidos sino
que promovia el pragmatismo y por lo tanto, las relaciones econémi-
cas con todos Jos paises del mundo sin que mediara ningtn compro-
miso ideoldgico con ellos. Pero también persegufa garantizar la ayuda
norteamericana para el desarrollo capitalista de Brasil, ampliando su
margen de manlobra frente al polo y recuperando su papel de aliado
privilegiado.??

Producto de una nueva divisién internacional del trabajo, se dio
una seleccion de los paises periféricos entre aquellos que estaban en
condiciones de desarrollar un tipo de produccién industrial superior
y otros que eran simples mercados consumidores. Adicionalmente,
debido al modelo de desarrollo econémico seguido por Brasil duran- -
te el régimen militar que otorgd prioridad al capital extranjero y
nacional, Brasil presentd las condiciones necesarias para adoptar
este nuevo papel en el dmbito de los paises subdesarrollados. Doc-
trina geopolitica de Brasil que domina la ofensiva expansionista del
Brasil sobre América Latina y Africa. "La doctrina de seguridad

211pid. ,p.27.

22Pcdro Fernando Castro M., Fronteras Abiertas: Expansionismo y Geopolltica en el Brasil
contempordneo, (México: S1gloXXI Editores, 1980), pp. 68-73.
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nacional”, como se llama a este pensamiento geopolitico, tiene como
preocupaciones principales los problemas basicos que interesan al
desarrollo de la politica exterior y su coordinacién con las necesida-
des de la seguridad interna.

La geopolitica fundamenta en la geografia la idea expansionista

del destino manifiesto de Brasil, destino que se deriva de su extensién
territorial y de su excelente posicion estratégica, y es el gobierno el
que estd obligado a realizar los destinos de la historia. La mentalidad
. geopolitica conduce, en consecuencia, a una politica de poder dirigi-
‘da a fortalecer el Estado frente a los demas, y después, una politica
nacional tendiente al expansionismo.” En este orden de ideas, se
hizo sentir la preocupacidn por el escaso interés de los gobernantes
brasilefios en el desarrollo de las zonas fronterizas, siendo prioritaria
la puesta en marcha de un plan de integracién de la Amazonia.

Los anteriores son los principales rasgos de la politica exterior
reciente del Brasil. El advenimiento de un gobierno democrético en
ese pais ha conducido a replantear el peso geopolitico de las relacio-
nes internacionales brasilefas, y a buscar lazos de solidaridad con sus
vecinos. No obstante, las consideraciones estratégicas juegan un
papel importante en su politica externa, lo cual no se debe descuidar
déntro del desenvolvimiento de las relaciones colombo-brasilefias
contemporéneas.

Los primeros acuerdos suscritos entre Colombia y Brasil fueron
de tipo territorial. El 24 de abril de 1907 se firm6 en Bogota el
Tratado de Limites entre Colombia y Brasil, y posteriormente, el 15
de noviembre de 1928 se firmé en Rio de Janeiro un nuevo Tratado
de Limites y Navegacién Fluvial. En este ltimo, se completd la
determinacién de la frontera comin a partir de la boca del Apaporis
para el sur, se establecieron reglas para facilitar la navegacion fluvial
entre ambos paises y se consagrd y se garantizd reciprocamente a
perpetuidad esta libre navegacion.

Hasta 1971, Colombia y Brasil sélo habian firmado otros dos
acuerdos importantes: su condicién de ser los mayores productores
de café del mundo los inclufa bajo objetivos compartidos en el
Acuerdo Internacional del Café; y en 1965, Petrobras de Brasil y
Ecopetrol de Colombia suscribieron un convenio de cooperacion
técnicay comercial, que preveia la posibilidad de acuerdos comercia-
les ezs‘Peciﬁcos relativos a la compra y venta de petréleo y sus deriva-
dos.

Bbid., pp. 108-111.
21bid., p. 166.
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En 1972 ambos paises suscribieron un Acuerdo Bésico de Coo-
peracion Técnica, orientado a promover el progreso técnico-cienti-
fico y el desarrollo econémico social de ambos paises, contemplando
la explotacién conjunta de yacimientos carboniferos y petroleros
colombianos; programas de control sanitario y conservacién de es-
pecies vegetales y animales de la Amazonia, etc.

La vinculacién vial del Brasil con Colombia, ha sido otra preo-
cupacidn constante de ese pais. Durante el periodo del Presidente
Garrastazd enla década del setenta, se hizo una inversin estatal muy
alta para abrir la carretera perimetral Norte, de unos 3.300 kildme-
tros que nace en Macap4, sobre el Atlantico, corre paralela a las
fronteras norte y noroeste, pasa por los afluentes septentrionales del
Amazonas, cruza el Solomoes a la altura de Benjamin Constant y se
entronca con la transamazdnica en Cruzeiro do Sul en Acre. Colom-
bia, Junto con las Guayanas Venezuela y Pert, estad enhebrada por
esta via asfaltada.”

El desarrollo de las encrmes extensiones del territorio selvatico
de la Amazonia, como una de las mayores preocupaciones del régi-
men militar brasilefio, se concretd en acuerdos con Colombia. El
tendido de carreteras en la Amazonia brasilefia sélo tenia sentido si
contaba con la voluntad de los paises vecinos para completar la
integracidn vial, por lo que Brasil se convirti6 en el principal promo-
tor del Tratado de Cooperacidn en la Cuenca del Amazonas. Este
fue firmado en Brasilia por los ministros de Relaciones Exteriores de
Venezuela, Colombia, Brasil, Guyana, Surinam, Ecuador, Perd y
Bolivia, el 3 de julio de 1978. Dicho pacto garantizaba una amplia
libertad de navegacién en el Amazonas y otros rios del area y com-
prometia a los paises firmantes a cooperar en la construccién de
carreteras que ligaran al delta del Amazonas con cada uno de los
territorios nacionales, como puntos principales.?

Anos mas tarde, en los dias 23 y 24 de octubre de 1980, se
reunieron en Belem los ministros de Relaciones Exteriores de los
paises signatarios del Tratado de Cooperacién Amazdnica, y expidie-
ron Ja Declaracién de Belem. Alli se recogen los objetivos de coope-
racién e intercambio de informacién con miras a estimular el
desarrollo socio-econdmico de los territorios amazénicos, preservar
sus recursos naturales y reforzar las acciones previstas en los paises
nacionales correspondientes. Se da énfasis a la cooperacién.en el

B1bid., p. 167.
2bid., p. 162.
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campo de la investigacién —ciencia y tecnologia adecuadas a las
condiciones tropicales—, encargando al Consejo de Cooperacién
Amazénica de adelantar un programa de colaboracidn en materia de
desarrollo de los territorios amazdnicos nacionales que incluya la
creacién de un Fondo de Pre-Inversiones destinado a financiar
proyectos de interés comun. El tema del desarrollo de una infraes-
tructura adecuada de transportes (terrestres y fluviales) y telecomu-
nicaciones que permita la interconexidn de los paises amazdnicos,
también fue reiterado.

Del 1 al 4 de septiembre de 1981 se llevd a cabo en Lima, el
Primer Encuentro Sectorial Técnico de los Paises signatarios del
Tratado de Cooperacidn Amazdnica. Los temas tratados abarcaron
la cooperacién técnica en materia de desarrollo regional, cientifica y

" tecnoldgica, la infraestructura de transporte y telecomunicaciones y
el Fondo de Pre-inversiones.

Entre el 5y 8 de julio de 1983 se efectud la Primera Reunién
del Consejo de Cooperacién Amazdnica, y entre los dias 7y 8 de
diciembre del mismo afio se llevé a cabo en Cali (Colombia) la II
Reunién de Cancilleres del Tratado de Cooperacién Amazénica.”’

Como se puede apreciar en esta breve cronologia del desarrollo
del Tratado de Cooperacién Amazdnica, éste se ha constituido en
un instrumento activo y concreto de integracién para los paises del
area.

A partir de 1971 y hasta principios del presente afio, se habian
firmado 23 convenios o acuerdos entre Colombia y Brasil, una parte
importante de los cuales se han llevado a cabo durante la presente
administracién Barco Vargas, y especialmente en los ltimos dos
anos.

El énfasis en los lazos econdmicos y el notable pragmatismo
como rasgos sobresalientes de la actual politica exterior; y los obje-
tivos de fortalecer las capacidades complementarias con los paises
vecinos con miras a enfrentar los margenes de vulnerabilidad externa
y.ampliar conjuntamente la capacidad negociadora del pais, quedan
claramente plasmados en la reciente dindmica de las relaciones
colombo-brasilefias.

La cumbre Sarney-Barco llevada a cabo en Bogotd, el 7 de
febrero de 1988, arrojé como resultados concretos la firma de nueve

2TRepiiblica de Colombia, Ministerio de Relaciones Exteriores, "El Tratado de Cooperacién
Amazénica y su Desarrollo”, Memoria de la II Reunién de Cancilleres del Tratado de
Cooperacién Amazénica, Cali, 7-8 diciembre, 1983.

[77]



ESTUDIOS INTERNACIONALES

acuerdos de caracter comercial, financiero, tecnolégico y energético.
Y ademds, se lograron posiciones comunes en el terreno politico,
pues ambos presidentes ratificaron la tesis de un enfoque internacio-
naly multilateral al tema del narcotréfico; reiteraron sus criticas a las
practicas proteccionistas; y destacaron su mutuo compromiso con el
Grupo de los Ocho.®
Inmerso dentro del creciente interés del ejecutivo por expandir
las vinculaciones con Brasil, surge el Proyecto Minero del Guainfa.
Las dimensiones en el campo del desarrollo regional fronterizo de
un acuerdo bilateral como el mencionado pueden ser inmensas.
Teniendo en cuenta la presencia de recursos mineros importan-
tes para el pais en esa region, asi como su valor estratégico y geopo-
litico, la posibilidad de adelantar un programa de desarrollo conjunto
a la luz de los acuerdos recientes, es de singular importancia para
-Colombia tanto en su proceso de desarrollo interno como en sus
relaciones internacionales. '
Este proyecto debe visualizarse como un desafio positivo, cata-
lizador de una propuesta innovadora en materia de politica exterior
y desarrollo fronterizo; desvirtuando de esta manera, el tradicional
calificativo de "problematico" que se ha dado al tratamiento de la
- cuestién fronteriza a lo largo de las distintas administraciones.

No obstante el clima de cooperacién y acuerdo que reina en las
actuales relaciones con Brasil, es necesario no perder de vista el
desenvolvimiento de la politica de fronteras adelantada por dicho
pais. Aunque a partir de la administracién democratica brasilefia su
politica expansionista aparentemente ha sido reorientada, incidentes
como el ocurrido en abril de 1986, cuando se iz6 la bandera brasilefia
en la isla colombiana de Lonyro sobre el rio Vaupés, son motivo de
alerta. Lo anterior, no s6lo porque episodios fronterizos como ese
mantienen la vigencia de criterios geopoliticos en el tratamiento de
las fronteras, en detrimento del logro de metas comunes en la
perspectiva integracionista; sino porque se hace evidente la necesi-
dad de que Colombia ejerza una mayor determinacién en la busque-
da de mecanismos que hagan posible la definicién de los limites
soberanos del pafs. Es decir, una efectiva presencia del Estado
mediante el desarrollo de obras que beneficien a la poblacién local,
y no mediante una creciente militarizacién y despliegue de poder en
la zona. Adicionalmente, la presencia de guerrilla colombiana en la

2Rodrigo Pardoy Juan G. Tokatlian, Pragmatismo..., op. cit., pp. 32.
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region, y la utilizacién de las fronteras como flujos del narcotrifico,
son factores que no deben descuidarse, porque son potenciales
generadores de situaciones de tensidn binacional.

Y si la situacion con el Brasil puede presentar dificultades en
concretar acciones efectivas binacionales de cooperacién y desarro-
llo, el caso venezolano es més intrincado. En la medida en que el
diferendo colombo-venezolano no se solucione, las relaciones entre
los dos paises continuaréan presentando un alto margen de tensién y
vaguedad, haciendo cada vez mas lejana la posibilidad de impulsar
procesos de desarrollo fronterizo binacional dentro de una perspec-
tiva integral macroecondémica. Y al igual que en el caso anterior, la
presencia de narcotrafico y guerrilla en las zonas fronterizas y las
incursiones de la Guardia Venezolana en territorio nacional, son
factores perturbadores de cualquier proyecto de integracién binacio-
nal.

Estos son algunos de los retos que proyectos como el del
Guainia deberdn afrontar y superar, si realmente se esta en la bus-
queda de una integracién concreta latinoamericana y de un real
proceso de desarrollo fronterizo.
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