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Abstract

This document analyzes Colombia’s border policy by making a recount of commercial and diplomatic relations with neighboring states. Fur-
thermore, this paper makes a detailed analysis of the hemisphere’s political context, as well as all the progress and setbacks regarding integration
and cooperation agreements between countries in Latin America and the Caribbean. The study reveals that the new efforts towards integration
in the region have generated a weakening of the existing groups, thus increasing regional fragmentation. In addition to the latter, the study
found that the rise of opposing poles in the continent’s political spectrum, threaten to polarize the region and transfer geopolitical interests of
extra-regional actors to it. The paper also concludes that Colombia is facing a series of challenges: security, presence of the State and develo-
pment of border areas, while working towards the integration of those areas with the Nation. The paper recommends that the efforts to revert
all border issues and the reconstruction of neighborly relations be implemented as a national priority, as well as promoting a Latin American
and Caribbean axis of cooperation and convergence. Thus, the paper encourages participating in the redefinition and structuring of regional
integration, consultation and cooperation.

Resumen

Este documento examina la politica fronteriza colombiana y hace un recuento de las relaciones comerciales y diplomdticas con los estados vecinos.
Realiza ademds un andlisis detallado del contexto politico del hemisferio, asi como de los avances y retrocesos en materia de acuerdos de integracion
y cooperacién entre los paises de América Latina y el Caribe. El estudio revela, entre otros puntos, que los nuevos esfuerzos de integracion en
la region han generado un debilitamiento de las agrupaciones ya existentes, aumentando la fragmentacion regional. También, que los dos polos
extremos del espectro politico que han surgido en el continente amenazan con polarizar la region y trasladarle intereses geopoliticos encontrados
de actores extra-regionales. Concluye también que Colombia se enfrenta a varios retos: seguridad, presencia del Estado y desarrollo en las zonas
fronterizas a su vez que la articulacién de estas zonas a la Nacion. Se recomienda convertir en prioridad nacional el esfuerzo por revertir la
problemdtica fronteriza y rehacer las relaciones de vecindad, ast como impulsar un eje de convergencia y cooperacion latinoamericano y cariberio
al tiempo que recomienda participar en la redefinicion y estructuracion de la integracion, la concertacion y la cooperacion regional.
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I. Introduccion

En el contexto de los procesos globalizadores,
desregulados y asimétricos, del debilitamiento de
la hegemonia estadounidense y de la paulatina re-
distribucién del poder mundial, los paises latinoa-
mericanos y caribefios han emprendido distintas
y hasta contradictorias busquedas de solucién de
problemas nacionales y de insercién internacional,
las cuales han generado opciones econémicas y

politicas diferentes.

En efecto, como reaccién a ese contexto -al agra-
vamiento de los desequilibrios sociales, a la corrup-
cién politica, a la decadencia de los partidos y al
belicismo del gobierno de Bush- la inconformidad
social en buena parte de los paises latinoamericanos
se transformé en movilizacién contra la "partidocra-
cia", el "neoliberalismo" y el "imperialismo", iden-
tificado entonces con el unilateralismo. Se generd
también un cambio en las preferencias electorales
en la mayoria de paises de Sur y Centroamérica,
cuyos nuevos gobernantes se han ubicado en un
amplio espectro de la llamada izquierda. En otros
paises, por razones nacionales, las opciones siguie-
ron siendo mds tradicionales. Tales cambios han
generado una diferenciaciéon de proyectos politi-
cos, avances y retrocesos en conceptos y politicas
fronterizas, conflictos de viejo y nuevo tipo entre
vecinos, acercamientos y retrocesos en su integra-
cién, disputas por liderazgos regionales y deterioro

de la hegemonia estadounidense.
Asimismo, en el dmbito nacional también se

han experimentado cambios importantes en la

dltima década. En especifico, producto tanto de la
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confrontacién armada interna como de sus articu-
laciones transfronterizas, la situacién fronteriza, las
relaciones con los paises vecinos y la integracién

regional se han visto afectadas sustancialmente.

El presente documento cuenta con dos grandes
partes: en la primera se exponen las problemadticas
mencionadas relevantes al contexto latinoamericano;
y en la segunda se hace un andlisis del contexto na-
cional. Por dltimo, se presentan las principales con-

clusiones y se hacen recomendaciones de politica.

II. Contexto Latinoamericano cambiante
e incierto

A. Diferenciacion de proyectos politicos

Poco a poco a lo largo de la primera década de
los afios dos mil, se fueron perfilando, al menos,
tres tipos de proyectos politicos distintos. Ante
todo, los partidarios del llamado socialismo del
siglo xx1, que han intentado refundar sus paises a
través de asambleas constitucionales y mediante
sucesivas elecciones, han sentado las bases de su
modelo y se han hecho al control de los diversos
poderes nacionales, regionales y locales. Algunos
de ellos han podido contar para sus proyectos con
alzas de los precios de sus exportaciones energé-
ticas, mineras y agricolas o con los recursos del
gobierno bolivariano de Venezuela. Apoyados en
esos excepcionales ingresos le han dado prioridad
a programas de asistencia social con "misiones",
bonos y subsidios, que les aseguraron el apoyo po-
pular. Ademds, han tratado de cambiar su politica
exterior, de tomar distancia de Estados Unidos y

de signar acuerdos politicos, militares y econémi-



COLOMBIA: FRONTERAS TERRESTRES,VECINDAD E INTEGRACION

cos, en especial con gobiernos de paises asiaticos
como China, Rusia e Irdn, y le han dado apoyo a

sus proyectos geopoliticos.

Obedeciendo a situaciones nacionales especifi-
cas no han faltado tampoco en la regién opciones
de la denominada derecha o centro-derecha, que
en muchos temas marchan en direccién contraria
a las nuevas tendencias. El caso mds destacado
es el colombiano, muy ligado a la confrontacién
armada interna y a las politicas adoptadas para
hacerle frente, las cuales involucraron a Estados
Unidos, primero, con Clinton a través del Plan
Colombia, luego bajo la era Bush con la inscripcién
del conflicto en su cruzada antiterrorista y, mds
recientemente, bajo la administracién de Barack
Obama, con el acuerdo sobre el uso de bases mi-
litares colombianas. Con importantes avances en
materia de seguridad y con programas de asisten-
cia social, el gobierno colombiano ha consolidado
su apoyo interno y ha dado un relativo giro a la
politica exterior abandonando, de paso, parte de

su patrimonio.

En el fiel de labalanza han estado algunos paises
gobernados por lideres de la llamada centro-iz-
quierda que, como Brasil y Chile, colocaron también
un énfasis social pero escapando a la polarizacién
nacional e internacional. Ademds, han sabido di-
versificar sus relaciones politicas y econdmicas ex-
ternas y lograr una alta tasa de competitividad que
les ha permitido enfrentar mejor la globalizacién y
la misma crisis econémica mundial. El nuevo go-
bierno chileno, adscrito a la centro-derecha, parece
querer continuar con buena parte de las politicas

aplicadas por su exitosa antecesora.

En la amplia gama de gobiernos de la llamada
izquierda hay coincidencias derivadas del comun
interés de buscar autonomia y acercamiento lati-
noamericano sin Estados Unidos. Pero también
se han generado divergencias sobre modelos
econdmicos, politicos y de insercién internacional
en el seno mismo de los proyectos de izquierda,
de centro y de derecha, produciendo asi un fuerte

impacto regional.

Hay coincidencias también en ciertas similitu-
des del estilo politico de los gobiernos mas radicales
sean de izquierda o de derecha. Es el caso del tipo
de gobierno ejercido por mandatarios situados en
los dos extremos del espectro politico -de un lado
Venezuela y del otro Colombia-, que resulta similar
a pesar de las profundas diferencias politicas y
econdmicas entre sus gobernantes. En ambos casos,
se trata de liderazgos mesidnicos y medidticos,
personalistas y desinstitucionalizadores, que deses-
timan las mediaciones en su relacién con el pueblo,
interfieren los otros poderes publicos y debilitan los
6rganos de control. Ademads, procuran mantenerse
en el poder alimentando el apoyo popular con el
que cuentan y cambiando la constitucién para
lograr su reeleccién. El resultado en cada uno de
los paises es un aumento de la polarizacién social
y politica, y un estrechamiento del margen de
accion institucional de la oposicién, lo que incuba
inestabilidad y conflicto. La coincidencia entre el
bloque bolivariano y el caso colombiano también
se expresa en una politica exterior sometida a
fuertes cambios de fines, medios y alianzas, y en
su ejercicio a través del presidencialismo protagdé-
nico que desprecia la diplomacia y las mediaciones

internacionales. Ese rasgo tiene consecuencias di-
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versas en los intentos de acercamiento entre paises

latinoamericanos y caribefios.

Aunque gran parte de los gobiernos latinoa-
mericanos de todas las tendencias politicas han
contado entre 2003 y 2008 con enormes ingresos
derivados del alza de los precios de sus exportacio-
nes mineras, energéticas y agricolas, el balance de
esabonanza no es alentador. Los enormes recursos
recibidos, en particular por los altos precios de las
materias primas, no trajeron consigo un mejora-
miento significativo en la calidad del crecimiento
econdmico, en los indicadores macroeconémicos o
en los patrones de insercién internacional. La casi
totalidad de la regién sigue exportando materias
primas y no muestra mayor avance hacia exporta-
ciones con elevado componente tecnoldgico. Los
esfuerzos para el avance de la ciencia, la tecnologia
y la innovacién, asf como a favor del acceso de
la poblacién a la informacién, han sido bastante
limitados. Tampoco se aprovechd la bonanza para
incidir de manera sustantiva en la mejoria de los
indicadores sociales, y, en particular, en los refe-
ridos a la pobreza y el empleo productivo. A ello
se afiade ahora el ajuste requerido por la recesién
internacional, que puede anular los resultados
de los programas sociales puestos en marcha por
varios gobiernos. En esas condiciones siguen cre-
ciendo el desempleo, la criminalidad organizada

y la inseguridad ciudadana.

B. Avances y retrocesos en conceptos y
politicas fronterizas

En medio de los cambios e incertidumbres

globales y regionales, también se han venido pro-
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duciendo una serie de acercamientos y distancia-
mientos entre paises vecinos que marcan de manera
contradictoriala realidad, la concepcién y el manejo
de las fronteras, la vecindad y la integracién. Exa-
minaré algunos ejemplos a partir de los distintos
procesos politicos que ocurren en las subregiones

de las que hace parte Colombia.

A o largo de los afios dos mil, se han dejado
sentir en las fronteras efectos dispares de estas
contramarchas. Por un lado, se observa unanueva
concepcién que asume las fronteras como esla-
bones de articulacién. Tres iniciativas asi lo com-
prueban. La primera, la definicién de politicas de
desarrollo e integraciéon de la Comunidad Andina
(caN), que se traduce en la conformacién de Zonas
de Integracién Fronteriza (ziF). La segunda se pro-
duce en el nivel amazénico con la multiplicacién
de flujos transfronterizos de muy diversa natura-
leza, que circulan por canales desterritorializados
y que han llevado a Brasil a generar el llamado
SIVAM - SIPAM, un ambicioso proyecto de seguridad
y proteccién ambiental, que pretende controlar el
espacio amazénico con aviones, radares y satélites.
Para la prestacion de tales servicios en areas fron-
terizas compartidas, Brasil ha adelantado nego-
ciaciones bilaterales con algunos de los otros siete
paises miembros de la Organizacién del Tratado
de Cooperacién Amazoénica. La tercera iniciativa
articuladora surge con los proyectos de integra-
cién fisica de la Iniciativa para la Infraestructura
Regional de Suramérica (ursa) y las decisiones
de las cumbres presidenciales, que han generado
algunas posibilidades de construccién de regiones
transfronterizas a partir de los nexos existentes

entre paises colindantes.
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Por otro lado y en sentido contrario, en virtud
de las divergencias ideolégicas intergubernamen-
tales y por los problemas de seguridad, en los mis-
mos afios dos mil ha resurgido la defensa a ultranza
de la soberania y la reafirmacién del concepto de
frontera como perimetro de la seguridad nacional
y como limite separador de intereses encontrados.
En Colombia la soberania ha cobrado el significado
de un escudojuridico - politico inviolable ante cual-
quier injerencia de un pafs vecino en el conflicto
interno, al margen o en direccién contraria a la
politica gubernamental, aunque al mismo tiempo
permite sobrepasar el territorio vecino en nombre
de la legitima defensa o del combate antisubversi-
vo. En Venezuela la soberanfa, mds que un concep-
to juridico revalorado, constituye una bandera de
identidad politica, nacionalismo y afirmacién de
la opcién bolivariana. Por esto, ante cualquier des-
avenencia politica se ordena "cerrar las fronteras”
u ocuparlas militarmente. Para Ecuador las fumi-
gaciones y el bombardeo del campamento de las
FARC en Angostura hicieron resurgir la concepcion
de la soberania y las fronteras, como perimetro de
seguridad del Estado y el territorio, que predominé
en el enfrentamiento con Pert a lo largo del siglo
xX. Para Pert las delimitaciones de dreas marinas
y submarinas con Chile y Ecuador han hecho re-
vivir las concepciones de soberania y fronteras de
la guerra del Pacifico. En Panama la reafirmacién
de la soberania es incipiente y surge en respuesta
alos desbordamientos de la confrontacién armada
en su frontera con Colombia y ante la presién del
gobierno colombiano por destaponar el Darién
para crear una integracién fisica entre ambos pai-
ses, lo cual - dicho sea de paso - puede suscitar un

malestar de amplias consecuencias. Para Brasil el

tema se traduce en un rechazo a lo que perciben
como la internacionalizacién de la Amazonia y el
aumento de la presencia estadounidense en Sura-

mérica a través de Colombia.

C. Conflictos de viejo y nuevo tipo entre
vecinos

La vecindad también ha vivido un paulatino y
contradictorio cambio. Por una parte, con la reacti-
vacién de los procesos de integracién econémica en
los afios noventa crecieron las interdependencias,
en particular entre paises colindantes, y comenzé
un proceso de fortalecimiento de las relaciones
gubernamentales que hasta entonces se reducian a
rutinas diplomaéticas y a negocios entre los centros
productivos y de consumo. Ademds, se pusieron
en marcha comisiones de vecindad, de cooperacién
cultural y de comunicacién militar. Asimismo, se
comenzo a plantear la necesidad de avanzar en
el desarrollo de muy diversos vinculos positivos
que reemplazaran el mutuo desconocimiento o el
temor suscitado por las tensiones limitrofes que
habian caracterizado las relaciones entre los paises
latinoamericanos y caribefios. Pero, ya en los afios
dos mil, la vecindad en el complejo contexto lati-
noamericano y caribefio ha superpuesto conflictos

de viejo y nuevo tipo.

Renovadas hipétesis de conflicto derivadas de
diferendos territoriales o de nuevas negociaciones
de dreas marinas y submarinas (Pert, Bolivia, Chi-
le; Perti-Ecuador; Nicaragua-Colombia; Venezuela-
Colombia) han reactivado conflictos de viejo cufio.
Surgen, ademads, tensiones de nuevas caracteristi-

cas por asuntos comerciales o ambientales, acceso a

121



COYUNTURA ECONOMICA: INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL

recursos energéticos, injerencia politica y violacién
del principio de no intervencién. Asimismo, la
incapacidad para resolver asuntos transfronterizos
por medio de negociaciones bilaterales o mediante
mecanismos subregionales y regionales, aumenta
las demandas internacionales (Argentina y Uru-

guay, Ecuador y Colombia).

Las tensiones mds graves se han suscitado
entre los gobiernos de Venezuela y Ecuador, de
una parte, y Colombia, del otro. Estas han pasado
por la ruptura de relaciones diplomadticas y por la
personalizacién presidencial de las disputas, han
saltado a tribunales internacionales y a sanciones
econémicas, y han dado lugar a que se planteen
acciones o respuestas militares, para lo cual ha
aumentado la compra de armamento. Asf ha ido
ascendiendo la espiral de tensiones binacionales,
que han amenazado con triangularse y transfor-
marse en disputas ideoldgicas, incrementando la

conflictividad y polarizacién regional.

La tensién entre los gobiernos de Ecuador y
Colombia comenzé a ceder veinte meses después
de la ruptura de relaciones diplomaticas. Contri-
buyeron al acercamiento gubernamental las comu-
nidades de frontera, la participaciéon ciudadana
-en especial la académica-, de organizaciones de
mujeres y grupos empresariales asi como el acom-
pafiamiento internacional de la oea y el Centro
Carter, y algunas gestiones de Estados Unidos. Un
paso importante en su normalizacién fue dado en
noviembre de 2009 con la conformacién de tres co-
misiones -asuntos sensibles, frontera y seguridad-,
y de la Comisién Militar Binacional y Fronteriza

(Combifron), asi como con el nombramiento de
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encargados de negocios. Las dificultades para la
puesta en marcha de las comisiones ha prolongado
innecesariamente el restablecimiento pleno de la

relacién binacional.

En cambio, desde fines de 2007 se ha ido gene-
rando una tensién maxima entre los dos extremos
del espectro politico regional, los presidentes Hugo
Chavez y Alvaro Uribe, quienes siguen aferrados
a la dicotomfa de confrontacién total o alinea-
miento incondicional con Estados Unidos. Ambos
gobernantes parecen desconocer que los cambios
globales y regionales en curso generan oportuni-
dades de combinar la diferencia y la cooperacién,
y ambos han ido incubando una polarizacién que
puede recalentar viejas fracturas ideoldgicas y
revivir dindmicas geopoliticas parecidas a las de

la Guerra Fria.

A través de la Alternativa Bolivariana para las
Américas, creada en diciembre de 2004 y transfor-
mada en junio de 2009 en la Alianza Bolivariana
para los Pueblos de Nuestra América (aLBa), el
gobierno venezolano ha tratado de impulsar
propésitos nacionales, regionales, hemisféricos y
globales, en los que no siempre lo han acompafia-
do los otros gobiernos participantes. En el campo
nacional trata de implantar a cualquier costo el
llamado socialismo del siglo xx1. En el nivel regio-
nal intenta contraponer esa Alianza a los grupos
deintegracion y darle una dimensién militar. Enel
nivel hemisférico propicia una ruptura con Estados
Unidos y con las instituciones interamericanas.
En el nivel global trata no sélo de diversificar
relaciones y alianzas, como lo hace buena parte

de la regién con pafses asidticos gravitantes en
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el contexto internacional, sino de apoyar los pro-
yectos geopoliticos de Rusia e Irdn, lo que podria
trasladarle tensiones globales a América Latina y
el Caribe, y reforzar la fragmentacién regional en

provecho de actores extra regionales.

Asuvez, el gobierno de Alvaro Uribe ha tratado
de mantener a toda costa el apoyo estadounidense
a la politica de seguridad democratica en Colom-
bia, asi deba asumir el riesgo de servir de pivote a
la geopolitica del Pentdgono a través de la guerra
contra el terrorismo y el narcotréfico. El uso de
bases militares colombianas por Estados Unidos y
la doctrina de legitima defensa, elaborada durante
la administracién Bush y reafirmada para el caso de
Colombia por Obama, encuentran fuertes resisten-
cias porque contrarian la bisqueda de autonomia
regional. Ademads, son asumidas por el bloque
bolivariano, en particular por Venezuela y Ecua-
dor, como el escenario a partir del cual se podrian

realizar acciones militares en su territorio.

Distintos gobiernos no ven con buenos ojos
la polarizacién de la regién pero prefieren callar
para no provocar una fuerte reaccién de Chévez,
guardar distancia frente a las opciones del gobierno
colombiano y esperar a que la nueva administra-
cién estadounidense defina mejor su rumbo. De
consolidarse las dindmicas geopoliticas en tension
y la polarizacién regional, se podria entrar en una
fase abiertamente conflictiva de consecuencias
impredecibles paralos dos pafses involucrados en
ella, que profundizaria la ya tradicional fragmen-
tacién latinoamericana y caribefia. Las elecciones
y el cambio de gobierno en Colombia y las multi-

ples dificultades internas que enfrenta el gobierno

venezolano pueden traer consigo una cierta pausa

en las tensiones.

Fuera de esa conflictividad de vieja y nueva
especie, el complejo contexto latinoamericano y
caribefio también se ha visto afectado por la movili-
zacion social y por el esfuerzo de sectores excluidos
a favor de su autonomia y de la superacién de su
tradicional sometimiento. Es el caso, por ejemplo,
del ejercicio de los derechos recientemente adqui-
ridos por parte de comunidades marginadas, en
especial indigenas y negras, el cual plantea enor-
mes retos a la democracia, colma de significacién
suidentidad étnica y cultural y agudiza la disputa

por territorios y recursos transfronterizos.

Al mismo tiempo el contexto regional se ha
alterado con el incremento del papel que juegan
los ejércitos en la lucha contra el narcotréfico en un
nimero creciente de paises de la region. Los incre-
mentos de los presupuestos militares, en especial
en América del Sur (Venezuela, Colombia, Chile
y Brasil), son percibidos negativamente y generan
temor entre naciones vecinas. El golpe militar en
Honduras, el 28 de junio de 2009, generé alarma

en Centroamérica y en toda la region.

El aumento de compras de armas en buena
parte de los paises suramericanos y en algunos
centroamericanos suscita preocupacién para la
seguridad regional, pues aunque los respectivos
gobiernos presentan las nuevas adquisiciones
como una modernizacién de equipos, éstas son
percibidas por muchos sectores como una carrera
armamentista emprendida por vecinos que man-

tienen diferencias o tensiones reciprocas (Chile y
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Pert, Venezuela y Colombia, Boliviay Pert1). Brasil
incrementa la adquisicién de armamento en razén
de su ascenso como poder emergente internacional.
Chile ha aumentado sus compras de armas y avio-
nes puesto que los militares siguen teniendo una
gran influencia en la nacién y porque un porcen-
taje de la renta del cobre estd constitucionalmente
asignada a la defensa. Pert lo hace en respuesta a
Chile por el litigio en curso. Venezuela se rearma
con el argumento que se prepara para defender el
proyecto bolivariano. Colombia, que se ha armado
para hacerle frente a su conflicto interno, empieza a
pensar en mejorar la defensa ante las amenazas de
Chdvez. Y hasta Bolivia ha pedido a Rusia crédito

para la compra de armas.

Respecto a la seguridad transnacional, las difi-
cultades de la region son maytsculas. El narcotrafi-
coy el crimen organizado afectan a todos los pafses
del hemisferio con diferente intensidad pero con
idéntica capacidad letal como parecen mostrarlo
los indices de muertes violentas, la violaciéon de
derechos humanos, el nimero de secuestrados y
la victimizacién de jévenes. La incorporacién de
la mayoria de la regién a las rutas internacionales
dedicadas al narcotrafico, el auge en el drea del co-
mercio de armas livianas vinculado al emporio de
las drogas y el relativamente fécil lavado de activos,
muestran que toda el drea estd seriamente aquejada
por la expansién del tréfico de drogas y el auge
de la criminalidad organizada. Estos fenémenos
se desarrollan y prosperan en los mérgenes que el
Estado, la sociedad y el mercado les dejan; apro-
vechan la debilidad estatal, entrelazan la economia
legal y la ilegal y tienen capacidad para vincular

a sectores de las elites nacionales y regionales asi

124

como a poblaciones presionadas por sus acciones

de fuerza o por la necesidad de recursos.

Suramérica se ha definido como zona de paz
y paises que tienen desarrollos nucleares (Brasil
y Argentina) aseguran que les dardn siempre un
uso pacifico. Sin embargo, el tema ha empeza-
do a inquietar en razén de las declaraciones de
militares nacionalistas de Brasil, asi como de un
subsecretario de asuntos estratégicos y relaciones
internacionales del ministerio de Defensa y del
propio vicepresidente de ese pais, quienes han
dicho que el Estado brasilefio ganaria respetabi-
lidad y poder disuasivo si no se contenta con la
fuerza submarina ya adquirida y obtiene también
poder nuclear. Hay que sefialar, sin embargo, que,
ante estas insinuaciones, el ministro de Defensa ha
reiterado que la constitucién brasilefia y los com-
promisos internacionales impiden la fabricacién
de labomba. Venezuela, por su lado, ha dicho que
avanza con Irdn en la construccién de una ciudade-
la nuclear y en la explotacién de uranio con fines
pacificos. Sin embargo, el cuestionamiento de la
falta de transparencia y el cardcter conflictivo de
su gobierno han generado temores en la region.
Este tema tendria que ser analizado en el Consejo

Suramericano de Defensa.

A pesar de estas declaraciones y temores, hay
que resaltar que en la regién prima el interés de
conservarla como zona de paz. Aunque persiste
un contencioso sobre la soberania de las Islas
Malvinas entre Argentina y Gran Bretafa, no hay
ningtn indicio de que esos paises quieran recurrir
a la fuerza para zanjarlo. Ademds, buena parte de

América Latina participa en la operacién de paz
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en Haiti o hace otras contribuciones a la seguridad
internacional. Y no hay evidencias de que los gru-
pos armados irregulares que recurren a acciones
terroristas y tienen nexos transfronterizos, operen

con movimientos terroristas de alcance global.

D.Acercamientos y retrocesos en la inte-
gracion

Una dindmica contradictoria se ha expresado en

la dltima década, en materia de integracién.

De un lado, distintas iniciativas de los dos
gobiernos que aspiran a ejercer un liderazgo re-
gional, los de Brasil y Venezuela, han estimulado
nuevos acercamientos. Chdvez lanzo Petroamérica,
Petroandina y concret6 Petrocaribe y el ALBA. Los
dos tdltimos gobiernos de Brasil han impulsado
un acercamiento subcontinental que dio origen a
la Comunidad Suramericana, transformada luego
en Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR) y
articulada en siete consejos: defensa; lucha contra el
narcotréafico; desarrollo social; educacion, cultura,
ciencia, tecnologifa e innovacién; infraestructura y
planeamiento; y energético. Mds recientemente, en
la cumbre de diciembre de 2008 y, por primera vez
en dos siglos de independencia, Lula logré reunir a
los 33 gobiernos latinoamericanos y del Caribe, con
la reincorporacién de Cubay la propuesta de Méxi-
co de conformar una entidad propia, sin Estados

Unidos ni Canad4, a partir del Grupo de Rio.

De otro lado, esas iniciativas se han visto entor-
pecidas por las tensiones entre disimiles modelos
politicos y econémicos, que llevan a concepciones

diferentes del desarrollo, el mercado, el Estado y la

integracién. Asi, blisquedas de insercién en la eco-
nomia global articuladas en torno al libre comercio
se enfrentan con estrategias basas en la convergen-
cia politico-ideoldgica. A pesar de la reiteracion
durante la tiltima década de discursos en favor de
la integracion, lo cierto es que se han debilitado los
grupos subregionales existentes sin que las nuevas

propuestas hayan logrado consolidarse.

El caso més agudo es el de la Comunidad Andi-
na, paralizada por las diferencias antes descritas y
por conflictos entre sus paises miembros. También
han sido evidentes las fisuras en el Sistema de Inte-
gracién Centroamericano y la CARICOM, pero sobre
todo en el MERCOSUR. La concentracién del interés y
los esfuerzos caribefios en el acceso a los recursos
energéticos de Venezuela, ha repercutido en la
pérdida de alcance de la Asociacién de Estados
del Caribe y en el debilitamiento de su intento de
construir un Gran Caribe capaz de superar el tra-
dicional fraccionamiento de esa regién. La naciente
UNASUR también se ha visto cruzada con el aumento
dela conflictividad. De hecho, el acuerdo sobre uso
estadounidense de bases militares colombianas
ha copado la agenda del Consejo Suramericano

de Defensa.

En las crisis o pardlisis de los grupos de inte-
gracion y regionalizacién, a las mutuas distancias
y desconfianzas histéricas se suman hoy las dis-
crepancias ideolégicas entre gobiernos latinoa-
mericanos y caribefios asi como los problemas
entre paises vecinos. Y los nuevos acercamientos
latinoamericanos y caribefios no han sido tan
fuertes como las discrepancias entre sus gobiernos.

La primera década de los afios dos mil finaliza
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con un aumento significativo de la fragmentacién
regional en los terrenos de la politica, la economia,

la seguridad y la defensa.

En el nivel comercial no ha existido ni existe
un proyecto homogéneo en América Latina y el
Caribe. Las subregiones centroamericana e insular,
asi como México, tienen atn a Estados Unidos
como centro de gravitacién de sus importaciones,
exportaciones e inversiones. En el nivel econémico
Suramérica estd fragmentada no sélo entre una
regién andina y el Cono Sur sino en el seno mis-
mo de esas subregiones. Ademas, en los afios dos
mil las opciones econémicas se han diferenciado.
Unos paises se muestran mds afines a la libertad
de mercado, mientras otros se inclinan por una
mayor intervencién del Estado. Adicionalmente,
Centroamérica, asi como Chile, Perti y Colombia,
han firmado tratados de libre comercio con Estados
Unidos. Grupos de integracién como la Comuni-
dad Andina, MERCOSUR, el Sistema de Integracion
Centroamericano y la caricom han sentido los

impactos de esas diferencias.

E. Disputas y espacios para liderazgos
regionales

A pesar de todo lo anterior, América Latina ha
ido incrementando su proyeccién internacional en
alguna medida gracias al peso creciente de Brasil
-quinta poblacién del mundo y novena economfa-,
que ha ido llevando paulatinamente a ese pais a
actuar como potencia regional que aspira a ser
reconocido como poder emergente global. De
ahi su esfuerzo de reacomodo estratégico en la

transicién global, hemisférica y regional, asi como
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su creciente insercién en los circulos del poder
mundial. Junto con Rusia, India y China, Brasil
hace parte de los denominados BRiC, es miembro
destacado del G-20, con India y Suréfrica pertenece
alainiciativa trilateral del Sur (1BsA) y aspira a ser
miembro permanente del Consejo de Seguridad

de Naciones Unidas.

El gobierno de Estados Unidos ha reconocido
a Brasil como principal interlocutor en Suramérica
y -a pesar de las diferencias, por ejemplo, sobre el
tema de Irdn- ha mostrado cierto interés en que ese
pais asuma responsabilidades regionales. Brasil
también se ha convertido en productor y exportador
de armamento y aviones, industria que pretende
impulsar mediante los acuerdos militares estratégi-
cos firmados con Francia. En la tltima década, més
de veinte millones de brasilefios han salido de la po-
breza, lo que le ha permitido a Brasil transformarse
en un pais mayoritariamente de clase media, lo que
genera un enorme mercado interno. De hecho, esta
clase media en expansién es actualmente el motor
del crecimiento nacional. A esto se suma que, en
los afios dos mil, Brasil se ha convertido en un gran
inversionista y socio comercial de distintos paises

de América Latina y el Caribe.

En la transicién global y regional, Brasil ha in-
tentado generar su propia drea de influencia. Para
ello, ha buscado formar coaliciones y mecanismos
que le permitan demostrar que puede ayudar a re-
solver los problemas de la regién sin la intromisién
de Estados Unidos. De ahi que, para mantener la
UNASUR y del Consejo Suramericano de Defensa,
Brasil se vea presionado a tomar en consideracién

las distintas necesidades nacionales y los diferentes
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intereses de diversos paises de la regién. Por el
papel conciliador y estabilizador desempefiado
al menos hasta 2009, Lula ha conquistado recono-
cimientos internacionales y ocupa el primer lugar

en las encuestas latinoamericanas.

En no pocas ocasiones se ha desarrollado una
silenciosa disputa por el liderazgo regional entre
un Chdvez rupturista, propulsado por los altos pre-
cios del petréleo y el descrédito del gobierno Bush,
y un Lula conciliador y estabilizador, respaldado
por el peso de su pais, por los nuevos derroteros
econémicos, federativos y corporativos en su inser-
cién internacional asi como por el interés de jugar

un asertivo papel regional y global.

Mientras Chdvez amenazaba a unos y otros y
llamaba a la confrontacién en su pais, Brasil ha-
cfa contrapeso a la exacerbacién de las tensiones
regionales. En la crisis boliviana Chédvez llamé
a multiplicar la guerra de Vietnam por dos o
por tres, y ante el golpe de Estado en Honduras
convoc) al pueblo a la insurreccién y se opuso a
una salida negociada. Mientras el jefe del Estado
brasilefio prefirié concretar férmulas de arreglo
entre las partes en conflicto en Bolivia y Honduras.
Brasil habia tratado de tener simultdineamente
relaciones cordiales con los gobiernos de Chavez
y Uribe. Pero ante la solicitud del gobierno colom-
biano a Washington -que cuenta con intereses y
estrategias regionales y globales distintas a las de
la regién- para que aviones, equipos y personal
estadounidenses operen desde bases militares si-
tuadas en territorio suramericano (a la vez andino
y amazonico, caribefio y del Pacifico), el gobierno

brasilefio percibié que se restringfa su papel y sus

iniciativas de acercamiento y autonomia regional.
El gobierno brasilefio sefialé que las amenazas de
Chévez a Colombia no son nada frente al peligro
que representa tener a Estados Unidos en territorio
suramericano. Ademds, pidié y obtuvo garantias

juridicas por parte del gobierno colombiano.

Ejercer liderazgo regional, mantenerlo y am-
pliarlo no es tan sencillo. A Chédvez lo limitan los
problemas internos en su pais y en sus aliados asi
como el creciente rechazo a su necesidad perma-
nente de crear conflicto. Para Brasil las dificultades
en la construccién de su liderazgo provienen no
s6lo de la fragmentacién regional sino también del
peso de sus propios intereses nacionales y corpo-
rativos. No obstante contar con el apoyo nacional
para desempefiar un liderazgo politico regional, el
propio Lula ha reconocido que en su pais no es facil
encontrar disposicién para asumir los costos eco-
némicos y las responsabilidades, incluso militares,
que implica un liderazgo de esa naturaleza. Con
todo, Brasil ha tenido que ir asumiendo al menos
uno de esos costos, el de mejorar los términos de
negociacién e intercambio energético y comercial
que le han reclamado algunos de sus socios y ve-
cinos: Bolivia, tras la nacionalizacién de la explo-
tacién de gas adelantada por Petrobras; Ecuador,
que demandé6 a Odebrecht; y Paraguay, que, en
agosto de 2009, logré romper la inercia de treinta
afios de negociaciones y mejorar la reparticién de
las ganancias de Itaipt. Tampoco existe consenso
en Brasil sobre las responsabilidades que Obama

quisiera asignarle al pafs en la region.

Las dificultades de construccién de lideraz-

gos latinoamericanos y caribefios se pusieron de
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presente ante la crisis econémica global y frente
al nuevo gobierno de Estados Unidos. En la V
Cumbre de las Américas, en abril de 2009, la re-
gién se movi6 ante el presidente Obama entre un
ajuste de cuentas con el pasado y expectativas de
futuro. La mayorfa de mandatarios latinoameri-
canos y caribefios, empezando por Brasil, México
y Chile, pretendia evaluar qué tanto interés tenia
el entonces nuevo presidente en los temas de la
agenda regional y en qué medida se proponia
cambiar las relaciones hemisféricas. En cambio,
para los gobiernos de la Alianza Bolivariana para
los Pueblos de Nuestra América (ALBA), la reunién
ofrecfa un excelente escenario medidtico para
ajustar cuentas con Estados Unidos y confrontar

al sistema interamericano.

Aunque paises como Cuba o México habian
tenido en el pasado un papel activo en temas
especificos, ambos se encuentran en encrucijadas
internas que limitan sus iniciativas actuales, debi-
do a la transicién en la isla y a la grave situacién
de corrupcién y guerra promovida por el crimen
organizado, en México. Entonces, mds que para un
liderazgo hegemonico, en América Latina y el Ca-
ribe hay espacio para la construccién de multiples
iniciativas sectoriales o temadticas encabezadas por

uno u otro pais.

F. Deterioro de la hegemonia estadouni-
dense

En medio de los cambios globales, la hegemo-
nia estadounidense ha perdido paulatinamente
asidero en la region. De una cercania histérica con

Estados Unidos, la regién ha pasado a dar muestras
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de su descontento con ese predominio. Bolivia y
Venezuela expulsaron en 2008 al embajador de Es-
tados Unidos; Bolivia expuls6, ademds, la agencia
antidrogas estadounidense, DEA. Brasil impulsé el
Consejo Suramericano de Defensa, el cual tomé
forma en diciembre de 2008 y tiene interés en de-
mostrar que puede ayudar a resolver algunos de
los problemas de la regién sin la intromisién de
Estados Unidos. Varios paises latinoamericanos y
del Caribe ya no compran armamento a Estados
Unidos; mds bien han aumentado y diversificado

sus adquisiciones en paises asidticos.

Estas dindmicas muestran el debilitamiento
de los dictados tradicionales de Estados Unidos
en América Latina. A nivel politico esa nacién no
muestra mayor interés en seguir siendo la poten-
cia responsable de la estabilidad. En lo comercial
Estados Unidos se concentra en Asia Pacifico. Sin
embargo, y en contravia con estas tendencias,
la fuerza militar ha adquirido una importancia
preponderante para Estados Unidos en los lti-
mos 15 afios. Asf lo evidencia la reactivacién del
Comando Sur, administrado por el Pentdgono,
y de la Cuarta Flota, el 1 de julio de 2008, tras 58
afios de cierre. Esta reactivaciéon se atribuye en
Washington al propésito de mejorar la capacidad
operativa de Estados Unidos frente al narcotrafico
y los desastres naturales, asi como de supervisar
las tareas de sus unidades en América Latina y el
Caribe. Es importante destacar, sin embargo, que la
presencia militar estadounidense hace parte de un
proyecto que va més allé de la regioén. El gobierno
de Barack Obama podria ofrecer una oportunidad
de redefinicién de esa presencia y de las institu-

ciones hemisféricas.
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Ahora bien, mientras declina la doctrina Mon-
roe, otros actores aumentan su presencia regional.
Ante todo, crece la influencia econémica de China,
que hajalonado el crecimiento econémico de varios
paises de laregién y les ha generado altos ingresos
por el aumento de los precios de productos ener-
géticos, mineros y agricolas. Retorna Rusia con la
venta de armamento. Y en el escenario aparece
Irdn con instrumentos politico-militares. India y
Suréfrica se aproximan a la regién en el campo
energético. Francia y Brasil realizan acuerdos mi-

litares estratégicos.

Teniendo en cuenta el cambiante panorama glo-
bal y el declive de la hegemonia estadounidense,
acelerados ahora por la crisis econémica estado-
unidense y mundial, la regién requiere de gran
capacidad de adaptacién, para lo cual es esencial
la construccién de consensos en los distintos pai-
ses y en la escala regional a partir de las distintas
situaciones e intereses existentes. Aquellos paises
que construyan acuerdos internos sobre los gran-
des objetivos nacionales, resuelvan sus problemas
internos, consoliden su institucionalidad demo-
cratica y ajusten su estrategia de politica exterior,
podrén aprovechar mejor los espacios que abre
el nuevo contexto para el fortalecimiento de sus
nexos intrarregionales y para la diversificacién de

sus relaciones internacionales.

III. Contexto colombiano interno y
transfronterizo

La problemadtica fronteriza, la vecindad y la in-
tegracion regional han sufrido en la tiltima década

cambios sustantivos, fruto tanto de la confrontacién

armada interna como de sus articulaciones trans-
fronterizas, por lo que requieren una consideracién

particular.
A.Problematica fronteriza

Las zonas fronterizas de Colombia, que se
extienden a lo largo de 6.342 kilémetros de lineas
limitrofes terrestres, no son homogéneas. Confor-
man distintos d&mbitos segtin sean sus interacciones
geogrdficas, ambientales, socioculturales, admi-
nistrativas, econémicas y de seguridad. De esas
zonas hacen parte los sistemas naturales de selva
htimeda tropical, que unen a Colombia a través de
la Amazonia con Venezuela, Brasil, Perd y Ecuador,
y, a través del Chocé biogeografico, con Panamd y
Ecuador. Ademads, Colombia comparte con Vene-
zuela los ecosistemas de sabana de la Orinoquia,
y las cordilleras andinas vinculan a Colombia con
Ecuador y Venezuela. En todos esos ambitos se
encuentran zonas de gran biodiversidad, conver-
tidas en reservas naturales por parte de los estados
implicados, las cuales requieren manejos conjuntos

puesto que se trata de ecosistemas compartidos.

Buena parte de esos territorios no cuentan con
facil acceso desde el interior del pais y estdn poco
poblados, salvo tres puntos conurbanados, uno con
Venezuela, otro con Brasil y uno mds con Ecuador. A
las fronteras se encuentra ligado aproximadamente
el 14% de los habitantes de Colombia. La mayoria
de estas poblaciones mantiene nexos cotidianos
con sus vecinos, sea informales y de sobreviven-
cia, comerciales, de transito o de cardcter étnico
como sucede con las comunidades indigenas y

afrodescendientes, que en ciertos espacios habitan
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en ambos lados de la linea limitrofe. Algunas de
estas comunidades se reclaman binacionales o
asumen varias nacionalidades como sucede en las
triples fronteras donde Colombia se encuentra con
Brasil y Venezuela, con Brasil y Pert o con Perti y
Ecuador. Su "nacionalizacién", asi como la tarea
de representar una cierta presencia del Estado en
esos territorios, le fue confiada, desde el siglo xix
hasta bien entrado el siglo xx, a misiones militares

o religiosas.

En el relativo abandono que padecen las zonas
de frontera colombianas, el centro politico se ha
visto ciertamente condicionado por una geografia
abrupta, atravesada por las tres formidables ramas
de la cordillera andina y por las selvas de la Ama-
zonia, la Orinoquia, el Pacifico y el Darién, pero
también por la configuracién andina y centralista
que fueron adoptando el Estado y la Nacién. Bo-
gotd mantuvo una especie de nexo colonial con
ese tercio del territorio nacional mientras concen-
traba su atencién en las zonas mds pobladas del
pafs, en particular las andinas, que se debatian
en incontables guerras. Para el resto del territorio
colombiano, y en especial para las fronteras, los
cacicazgos locales en su articulacién con los par-
tidos, han jugado un cierto papel de vinculacién
e intermediacién con el Estado a través del clien-

telismo y de la fuerza.

La mayor parte de las zonas fronterizas ha per-
manecido relegada a la condicién de periferia de
la Nacién. Periédicamente se han visto sometidas
al vaivén de actividades extractivas realizadas
casi siempre de forma ilegal: la explotacién de la

quina, el caucho, las pieles, las especies vegetales y
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animales, el oro, el petréleo, el carbdn, la coca. Sus
fugaces bonanzas han atraido masas empobrecidas
o expulsadas del interior del pafs, en btisqueda de
refugio frente a las tensiones producidas por una
estructura muy concentrada de la propiedad rural.
Tales bonanzas no han dejado redes locales y regio-
nales de poder, que articulen esas zonas a la cons-
truccién de la Nacién y del Estado o que faciliten su
desarrollo. Mds que una presencia de instituciones
bienimplantadas, dotadas con el respectivo personal
administrativo, capaces de administrar justicia, de
promover procesos econémicos y sociales, y respal-
dadas por unas fuerzas de seguridad que cuenten
con el legitimo y exclusivo control de la fuerza,
existen hoy en algunas de esas zonas personajes y

grupos irregulares que ejercen su propia ley.

Esta frégil articulacion de territorios y poblacio-
nes al Estado nacional y la ausencia de una adecua-
daregulacién institucional dieron lugar a procesos
de colonizacién desordenados, a bonanzas ilegales,
a mala utilizacién de los recursos transferidos
desde el centro politico, a desigual distribucién de
las regalfas provenientes de la explotacién de sus
recursos naturales, a corrupcién y apropiacién de
los recursos ptiblicos. En estas condiciones se fue
creando el escenario favorable para la implantacién
delos tres grandes ejes de la confrontacién armada
contemporénea: las guerrillas, los paramilitares y

el narcotréfico.

Muchos dmbitos fronterizos se hallan parcial-
mente desconectados del resto de Colombia, muy
ligados con las poblaciones de paises vecinos y
crecientemente articulados con flujos ilegales y

redes delictivas globales. Este no es un fenémeno



COLOMBIA: FRONTERAS TERRESTRES,VECINDAD E INTEGRACION

exclusivamente colombiano. También ocurre en las
zonas fronterizas de paises vecinos, que tampoco
han logrado contar con una adecuada presencia
estatal ni obtener un lugar en la construccién de su
Nacién. Sin embargo, al ser uno de los paises andi-
nos mds extenso, con prolongadas dreas limitrofes,
y uno de los que ejerce un menor control territo-
rial sobre ellas, Colombia ha ido convirtiéndose
en el pafs de mayor complejidad y problematica
fronteriza. Esta situacién se ha agravado, desde
mediados de los afios noventa, con la agudizacién
de la confrontacién armada en algunas zonas de
frontera, en particular en las zonas colindantes
con Ecuador, Venezuela y Panamd, que sirven de

refugio a fuerzas y redes ilegales.

De hecho, la débil integracién nacional y la
precaria presencia del Estado colombiano han per-
mitido que, desde mediados de los afios noventa,
la confrontacién armada convierta varios dmbitos
de frontera en corredores estratégicos en disputa
generando asi efectos en paises colindantes. El
conflicto ha estimulado también interacciones de
las poblaciones vecinas con actores y dindmicas del
conflicto y dela economia de la droga. Redes trans-
nacionales articulan a distintos sectores de las zo-
nas fronterizas colombianas o de paises contiguos
a flujos de drogas, precursores y dineros ilegales,
0 a contrabandos de armas, explosivos, gasolina,
etc. Estos nexos han avanzado més rédpidamente
que los esfuerzos que realiza el Estado por hacer
presencia en esas zonas a través del reconocimiento
y la regulacién de los territorios indigenas y de
comunidades afrodescendientes, asi como por
medio de la creaciéon de parques nacionales; los

vinculos ilegales o criminales se han desplegado,

ademds, con mayor rapidez que los programas de
desarrollo fronterizo impulsados por los procesos
de integracién regional. Asi se ha ido creando el
contexto propicio para una ambigua regionaliza-

cién del conflicto colombiano.

Varias iniciativas estatales han tratado de
hacerle frente a la problemdtica fronteriza. En los
ochenta se conformé una consejeria presidencial
que proyecté una ley de fronteras. La Constitu-
cién de 1991 otorg6 a todas las zonas fronterizas
la condicién politico administrativa de departa-
mentos, que hasta entonces hacian parte de unos
indefinidos "territorios nacionales" y como tales
recibieron el nombre, primero, de comisarias y,
luego, de intendencias. Desde entonces, existen
en Colombia trece departamentos con ochenta
municipios fronterizos. A vastas extensiones de
frontera se las sustrajo del mercado y se les asig-
né un manejo especial, acorde con su calidad de
territorios de comunidades indigenas o negras,
y de reservas ambientales, pero el Estado no ha
acompafiado la consolidacion de ese proceso, que

enfrenta multiples interferencias.

Después de la Constituciéon de 1991 se formuléd
una ley (191 de 1995) y se crearon unos regimenes
especiales (zonas especiales de exportacién), un
mecanismo (Comision Intersectorial de Integracién
y Desarrollo Fronterizo, creada en 2001) y una
politica de integracién y desarrollo (Documento
conres 3155 de 2002). La ley y los regimenes fueron
pensados a partir de los tres &mbitos fronterizos
mds poblados y que han alcanzado ya un relativo
desarrollo, pero no sirvieron siquiera para esos

dmbitos. La Comisién, disefiada para orientar la
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ejecucién de la politica de fronteras y la accién de
una multiplicidad de entidades que tienen inciden-
ciaen ellas, ha tenido un funcionamiento irregular
eirrelevante. La Cancilleria ha tratado de aplicar la
politica con el "Plan fronteras", disefiado en 2003,
que genera visitas y acciones sociales para reforzar
las relaciones con las comunidades y fortalecer el
tejido social y la gobernabilidad fronteriza. El Plan
Nacional de Desarrollo 2006-2010 ha puesto como
primero entre seis objetivos de la politica exterior,
el desarrollo integral en las fronteras. Todos éstos
son avances importantes pero insuficientes ante la
magnitud de la problematica, y atin no configuran

una politica estatal e integral para las fronteras.
B. Relaciones con los vecinos

Fuera de los nexos fronterizos y de los flujos
migratorios colombianos -a Venezuela primero
y luego a Ecuador y Panama-, las relaciones de
Colombia con sus vecinos terrestres carecieron
durante la mayor parte del siglo XX de contenido
econémico y politico significativo. En cambio, se
vieron constrefiidas por las tensiones que habia
dejado la delimitacién y por la débil articulaciéon
de las zonas de frontera al resto de la nacién. S6lo
en los afios noventa, con motivo de la reactivacién
de la integracién andina, aumentaron los flujos
comerciales y los contactos entre los gobiernos
centrales de la subregion. Pero la agudizacién dela
confrontacién armada y los cambios politicos ocu-
rridos en esos paises vecinos tuvieron sustantivos

efectos negativos en las relaciones de vecindad.

Con Perti y Panamad se ha producido una mayor

convergencia reciente en razén de las opciones
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politicas similares de sus gobiernos. No obstante
esas coincidencias, en Panam4 ha venido creciendo
el malestar de amplios sectores de la poblacién por
el aumento de la migraciéon de colombianos, por
efectos del conflicto colombiano que provoca des-
plazamientos, y por lo que perciben como presién
colombiana por el destaponamiento del Darién.
Vale la pena revisar lo ocurrido, en particular con
los paises con los que han existido mayores diver-
gencias en la dltima década: Venezuela, Ecuador

y Brasil.

Enladécada delos dos mil han predominadolas
tensiones en la relacién colombo-venezolana por
la permanencia de la l6gica dicotémica de la Gue-
rra Fria, de ruptura total o alineamiento completo
con Estados Unidos, por parte de los gobiernos
de los dos paises. Asimismo, por el objetivo del
gobierno bolivariano de incidir sobre el conflicto
de Colombia, pais al que considera decisivo parala
consolidacién y extensién del proceso bolivariano,
por ser sumayor vecino, el mds grande pais andino
y el mds cercano a Washington. Entretanto, desde
Colombia se ha querido preservar la condicién de
gran exportador a Venezuela, haciendo caso omiso

de que el comercio estd atravesado por la politica.

En esa relacion es posible diferenciar tres fases.
La primera, 1999-2002, que podemos calificar como
de tensiones incipientes -por la neutralidad del
gobierno venezolano ante el conflicto colombiano
y la resistencia colombiana a aceptar los cambios
en Venezuela- llevé a la diplomacia del micréfono
con la suspensién de reuniones presidenciales, de
cancilleres, de comisionados presidenciales, de

militares, de funcionarios y con los llamados a los
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embajadores a retornar a sus capitales. La segunda,
de 2004 a noviembre de 2007, luego de superar
el caso Granda, fue de acercamiento cooperativo
mutuamente ventajoso. Se revivieron entonces
proyectos fronterizos de enorme importancia
para los dos paises y se formularon megaproyec-
tos como el gasoducto binacional (inaugurado
el 12 de octubre de 2007), la conexién energética
con Panamd y el poliducto de Venezuela hacia el
Pacifico y Asia pasando por Colombia. También
incluyé mutuos guifios electorales y acuerdos de
seguridad. En el contexto de mutuo entendimiento,
ante la creciente presién nacional e internacional
en favor del acuerdo humanitario, pasando por
alto las simpatias politicas de Chavez y confiado
en su propia habilidad, Uribe lo acepté, en agosto
de 2007, como facilitador del acuerdo humanitario.
La tercera fase, de abierta confrontacién, comen-
26 luego del acto descortés de Uribe por el cual
depuso a Chavez de sus funciones, y de la dura
respuesta de éste otorgdndole beligerancia a las
guerrillas y amenazando con intervenir a favor de
Nicaragua en su disputa con Colombia. Continué
con el aprovechamiento del bombardeo al campa-
mento guerrillero en territorio ecuatoriano el 1 de
marzo de 2008 para expulsar el embajador colom-
biano, cerrar la embajada venezolana en Bogotd,
cancelar las relaciones diplométicas y comerciales,
movilizar batallones a la frontera con Colombia.
Prosigui6 luego de la cumbre del Grupo de Rio
celebrada en Santo Domingo el 7 de marzo 2009,
con un restablecimiento de relaciones diplomati-
cas, un acercamiento frdgil y una agenda minima
controlada por los dos presidentes; siguié con la
congelacién de la relacién y el bloqueo comercial

ordenado por Chdvez a raiz de las negociaciones

del gobierno colombiano con Estados Unidos, y

ha llegado hasta a amenazas militares.

La relacién colombo-ecuatoriana, luego de haber
vivido un buen siglo veinte, en cuya década final se
diversificaron la agenda y los mecanismos de ve-
cindad con la reactivacion de la integracién andina,
ha vivido dos grandes momentos en los afios dos
mil. De 2001 al 1 de marzo 2008, las migraciones, los
efectos del conflicto colombiano (desplazamientos
y presencia guerrillera), las politicas del gobierno
para hacerle frente como las fumigaciones, fueron
ampliando las divergencias, y aunque hubo oca-
sionales acercamientos, éstos no lograron revertir
las tensiones. El primer intento, en 2002, se generd
por presiones locales y andinas que llevaron a la
redefinicién de la ziF y la reestructuraciéon de la
Comisién de Vecindad. El segundo se produjo a
finales de 2005 con la aceptacién colombiana de
suspender las fumigaciones que permitié un coope-
rativo afio 2006, interrumpido por la reanudacién
de las aspersiones contra los cultivos de coca. Un
nuevo acercamiento se produjo en enero de 2007,
entre un Uribe reelegido y un Correa recién electo,
quienes acordaron poner en marcha una comisién
y un estudio sobre los efectos del glifosato, pero el
acuerdo fue rechazado en Ecuador. Con unanueva
suspension de las fumigaciones al final de ese afio,
recomenzaron los acercamientos al punto que el
presidente colombiano fue el tnico en asistir en
noviembre de 2007, a la instalacion de la Asamblea
Constituyente ecuatoriana, y el gobierno colom-
biano aporté recursos para atencién humanitaria
y desarrollo alternativo a los cultivos ilicitos. Por
su parte, Correa cuestiono el secuestro, no aceptd

la solicitud de Chdvez de declarar beligerante a las
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FARC ni de establecer un pacto militar con Venezuela,
y levant6 la exigencia del pasado judicial a los co-
lombianos. Los dos gobiernos acordaron suscribir
el aplazado plan de desarrollo de la zrF, fijaron el
18 de abril para una reunién de cancilleres y para
una cumbre presidencial que se realizaria el 20 de
mayo de 2008, en el marco de la Comisién de Ve-
cindad. Pero los acontecimientos de Angostura y su
mal manejo por parte del gobierno colombiano se

llevaron por delante esos y otros compromisos.

Las divergencias con Ecuador se acrecentaron
debido ala percepcién de arrogancia y menosprecio
con el que sienten que Bogota asume los reclamos
de Quito, a una mirada distinta del conflicto co-
lombiano segtin la cual el Plan Colombia seria la
causa de su agudizacién. Sectores ecuatorianos
han visto la accién de las FARC como una justificada
oposicién a Estados Unidos y no se han cuestionado
sobre su incursién en distintos territorios y comu-
nidades para ponerlos al servicio de su economia
y estrategia de guerra. Tampoco han visto que por
necesidad de supervivencia, por interés o convic-
cién, sectores de su pais han terminado implicdn-
dose en dindmicas que nutren la confrontacién
colombiana. Con percepciones tan distintas sobre
lo que para cada uno constituye una amenaza, ha
primado la mutua recriminacién gubernamental y
las percepciones negativas de ambos paises acerca
de su vecino. Los acercamientos intergubernamen-
tales tendientes a la normalizacién de la relacion
diplomatica no podrian, pues, reducirse al terreno

diplomatico, que ha mostrado ser el més fragil.

La relacién colombo-brasilefia, fuera de los

nexos informales entre poblaciones fronterizas,
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habia sido la de vecinos distantes, desconocidos y
mutuamente temerosos. Mds que un aumento de
la confianza mutua, la agudizacién de la confron-
taciéon armada colombiana desde fines del siglo xx,
las interacciones que con ella se tejen desde Brasil,
los nexos irregulares en ambos lados con la proble-
matica de las drogas y la delincuencia transfronte-
riza, aumentaron a tal punto los mutuos temores a
comienzos de la dltima década, que se hizo indis-
pensable una aproximacién reciproca. Asi, sélo en
la primera década de los afios dos mil, Colombia
y Brasil han empezado a acercarse, motivados, del
lado colombiano, por la urgencia de los problemas
de seguridad, y, del lado brasilefio, por el interés
geopolitico global, asi como por el interés de ambos

en el comercio y la inversién reciproca.

Aungque entre los dos paises han existido signifi-
cativas discrepancias en materia de seguridad, que
se han explicitado en algunos momentos -como con
el traspaso de la frontera por parte del ejército co-
lombiano para repeler el ataque de las Farc a Mitd
o la no extradicién a Colombia de los voceros de
ese grupo guerrillero en Brasil- las cancillerias han
llegado a férmulas diplomaéticas de entendimiento
y han puesto en marcha una Comision de Vecindad
e Integracion que ha ayudado al acercamiento
mutuo y a la construccién de una agenda binacio-
nal. Las reuniones de presidentes, de ministros de
Defensa y de altos mandos militares han generado
acuerdos que muestran un compromiso de mayor
cooperacién fronteriza y de combate conjunto a
distintas formas de criminalidad organizada. Tales
acuerdos han facilitado el funcionamiento tanto de
la comisién mixta antidrogas como de mecanismos

de cooperacién y coordinacién judicial, aérea y
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militar, de ejercicios combinados e intercambio de
informacién en tiempo real, y de conversion de la
empresa Embraer en proveedor de la fuerza aérea
colombiana. También en diversos d&mbitos multila-
terales ha existido un mutuo interés de ampliar la
interaccién y las coincidencias. En el marco de las
cumbres presidenciales suramericanas convocadas
por Brasil y de los proyectos de integracién fisica
de 1rsa se ha propuesto la interconexién fluvial
e interocednica y se ha formulado el proyecto de
conformar un corredor intermodal Belemdo Para
- Tumaco. Aunque este plan no ha tenido grandes
desarrollos, si garantizara los derechos de sus
moradores y los involucrara en el proyecto, podria
ayudar a comunicar zonas fronterizas que tienen
limitadas alternativas productivas, débil presencia
institucional y baja calidad de vida, lo que las hace

presa facil de actividades ilicitas.

A pesar de las dificultades que atin subsisten,
la amplia gama de reuniones, acuerdos y meca-
nismos, junto con la conformacién de UNASUR y del
Consejo Suramericano de Defensa, han reforzado
la relacién entre Brasil y Colombia. Cada pais ha
adquirido para el otro una significativa relevancia
y ambos gobiernos han comenzado a hablar de su
interés de construir una relacién especial. Brasil
adquirié una mayor significacién para Colombia
por su creciente peso regional y global y con la
expectativa no muy satisfecha de que jugara un
papel en la distensién de las relaciones con los
vecinos. Los nexos de Colombia con Estados
Unidos, su relacién con Venezuela y los mercados
colombianos, interesan particularmente en la na-
cién carioca por su incidencia en sus pretensiones

regionales y globales.

Las relaciones comerciales entre Colombia y
Brasil han sido escasas. En el nivel fronterizo pre-
valecen economias de subsistencia. El intercambio
comercial obtiene alli cierto dinamismo con los
productos que llegan del interior de Colombia,
Brasil o Pertd. Asi mismo, el turismo, la artesania,
la explotaciéon de maderas y frutas amazodnicas
generan algunos pequefios circuitos comerciales
regionales. Pero los intercambios comerciales entre
los grandes centros productivos de los dos paises
apenas sobrepasan el 1% de las exportaciones de
cada lado y son deficitarios para Colombia. El pri-
mer acercamiento entre ambos paises los llevd a
pasar de ser fuertes competidores como productores
y exportadores de café, a emprender una ofensiva
diplomadtica conjunta para recuperar los precios
internacionales del grano en los afios dos mil. Tal
acercamiento quedoé encuadrado por el acuerdo de
complementacién econdmica N° 59 CAN - MERCOSUR,
que desde 2005 liberd el comercio para el 24% de los
productos colombianos e hizo surgir iniciativas para
su mutuo aprovechamiento a partir de estudios
sobre el potencial exportador de cada pafs, el interés
en alianzas estratégicas o inversiones cruzadas, las
macrorruedas de negocios y la creacién, en 2003,
de un mecanismo bilateral con el fin de acercar a
inversionistas y exportadores. Los resultados de
estos esfuerzos en el campo comercial y de inversién
muestran que, en los tltimos cinco afios (2004-2008),
Brasil aumenté un 200% sus exportaciones a Colom-
bia (en 2008 llegaron a 650 millones délares), casi
todas de origen industrial. Por su parte, las ventas
colombianas a Brasil se duplicaron a partir de 2007,
en su mayoria con productos primarios (carbén y
petréleo). Aunque el déficit comercial se doblé para

Colombia, de alguna manera se ha visto parcialmen-
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te compensado por el aumento de las inversiones
brasilefias en la industria aérea, energética, minera,
el acero, la metalmecdnica y los astilleros. La in-
versién colombiana en Brasil también ha crecido
en el terreno de la interconexién e infraestructura
eléctrica y con la implantacién de un ingenio azu-
carero. Con todo, persisten no pocas dificultades
estructurales para el comercio colombo-brasilefio.
Asimetrias y no complementariedad entre los apa-
ratos productivos, intercambio comercial lento y sin
libre trdnsito, poca transparencia en procedimientos
aduaneros, barreras para-arancelarias, engorrosos
tramites de exportacién y sistema tributario, falta
de infraestructura fluvial dado el caracter selvético
de la amplia frontera lleva a que el transporte de
mercancias se haga por via maritima o aérea, lo que

aumenta los costos.

Seguridad y comercio han ido acercando a las
dos naciones pero el reciente acuerdo militar de
Colombia con Estados Unidos para el uso esta-
dounidense de bases militares colombianas, ha
hecho renacer la mutua desconfianza. El fin de
la base de Manta habia sido visto en Brasil como
una victoria regional. Por eso, distintos sectores
brasilefios miran el acuerdo entre Colombia y
Estados Unidos como una posible obstruccién a
las responsabilidades que el presidente Barack
Obama le habia reconocido a su pafs en la region,
a su proyeccién de poder y a las aspiraciones
suramericanas de mayor autonomfa. Les aparece
como un riesgo de ser monitoreados por las fuerzas
estadounidenses, de fortalecimiento de las fuerzas
armadas colombianas que ya ocupan el segundo
lugar después de las de Brasil, y una competencia

indeseada para la venta de armas brasilefias a Co-
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lombia. Ademds, en el imaginario brasilefio sigue
existiendo el temor a una internacionalizacién de
la Amazonia o incluso a intervenciones militares
enella, lo que hallevado a que el ejército brasilefio
desarrolle planificaciones estratégicas para resistir
eventuales invasiones en esa gigantesca drea. Des-
de ese temor se mira a Colombia y a la presencia
de Estados Unidos en su territorio. Pero, aunque
hayan renacido los temores mutuos, hay necesidad
y posibilidades para reencauzar la relacién. Un per-
manente didlogo bilateral al mds alto nivel politico
se hace imprescindible. A Colombia y a Brasil les
conviene que no haya carrera armamentista en la
region con el fin de consolidar una Suramérica en
pazy desnuclearizada. Por su parte, Colombia ne-
cesita reequilibrar la relacién con Estados Unidos.
Los Consejos Suramericanos de Defensa y Narco-
tréfico pueden ayudar en ese sentido. A partir de
los acuerdos con Brasil y con su apoyo, Colombia
puede avanzar en medidas de reconstruccién de
confianza con Ecuador, en mecanismos de control
de riesgos frente a Venezuela y de disolucién de
las percepciones venezolanas de amenaza desde
Colombia. Resultaria de ayuda para la relacion
binacional la incorporacién plena de Colombia en
las dindmicas suramericanas y el acompafiamiento
de Brasil a la bisqueda de soluciones al conflicto.
No obstante, la intensificaciéon de la relacién ha
sido hasta ahora meramente intergubernamental
y comercial. Al irse ampliando la agenda binacio-
nal, se irfan abriendo también diversos espacios
a distintos actores de ambos paises que pueden

ayudar a un acercamiento maés estrecho.

Si bien, a fines de los afios ochenta, Colombia y

las naciones colindantes conformaron comisiones
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de vecindad, militares y de cooperacién, esos me-
canismos no fueron suficientes para impedir que
el desinterés se trastocara en temor entre sectores
estatales, politicos, sociales y académicos vecinos.
Los gobiernos colombianos que coincidieron con
la agudizacién de la confrontacién armada, se
limitaron a exigirle a los vecinos actuar con el
supuesto de que la seguridad de Colombia es su
seguridad, pero desconociendo sus percepciones
y necesidades, que no son en todo coincidentes.
Ademads, al pasar por alto las opciones distintas
de los paises vecinos y adoptar el discurso antite-
rrorista y antidrogas de la administracién Bush, el
gobierno colombiano no sélo no logré hacerles mas
comprensible la evolucion del conflicto interno sino

que se enajend su voluntad y confianza.

En las naciones vecinas surgi6 un fuerte rechazo
ala politica de seguridad aplicada por los tltimos
gobiernos colombianos para hacerle frente a la
guerra interna, porque ésta militarizé algunos
dmbitos fronterizos en la perspectiva de la lucha
contra las drogas y la subversion, y porque a través
del Plan Colombia introdujo a Estados Unidos en el
conflicto, justo cuando la mayoria de paises colin-
dantes estd buscando una mayor autonomdfa frente
al hegemon. La estrategia del gobierno colombiano
ha sido percibida entonces como una amenaza a
sus proyectos, que trajo, ademds, a América La-
tina, guerras globales como la antiterrorista. Las
acciones unilaterales de Colombia en Venezuela en
torno al caso Granda, y en Ecuador, con el bombar-
deo al campamento de "Reyes", condenado por el
Grupo de Rio y la 0Ea, son percibidas en la regién
como una clara demostracién de que el gobierno

de Colombia aplicé la doctrina Bush. El intento de

un ministro de Defensa y de las Fuerzas Armadas
de Colombia, de convertir en principio de politica
internacional de Colombia la llamada "legitima
defensa", o sea, el presunto derecho de un pais a
entrar con armas en territorio ajeno con el propésito
de neutralizar las amenazas a su seguridad, ha
contribuido al rechazo de cualquier cooperacién

con el gobierno colombiano.

El aumento de la problemdtica de seguridad
y migracién ha generado problemas y costos a
los paises vecinos. Sus gobiernos se han visto
obligados a atender asuntos humanitarios y au-
mentar el pie de fuerza en la frontera. Bien sea
por una mayor afinidad politica con la guerrilla o
por el deseo de escapar a mayores costos de toda
indole, en ocasiones estos gobiernos han hablado
de neutralidad frente al conflicto o han tomado al
respecto posiciones contrarias a las del gobierno
de Colombia. Asi, por ejemplo, el presidente boli-
variano de Venezuela ha equiparado al gobierno
elegido de Colombia con las guerrillas, para las
cuales pidi6 cardcter beligerante, y desde Ecuador
se ha rechazado cualquier accién coordinada o
conjunta con Colombia, que es percibida como una

forma de involucramiento en el conflicto.

Ante las continuas denuncias de apoyos a las
guerrillas desde Venezuela y Ecuadoz, que -a di-
ferencia de lo ocurrido con Perti, Panama o Brasil-
no pudieron ser previamente procesadas con sus
gobiernos debido a las tensas relaciones intergu-
bernamentales y a la paralisis de los mecanismos
de vecindad, la comunicacién quedé restringida
a la calculada filtracién medidtica de archivos o

videos. En Colombia, inmediatamente se conocen
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esos documentos guerrilleros se tiende a darlos
por ciertos, y parece como si se creyera que ellos
basten para condenar a los gobiernos sindicados
y que terminen por acallar sus reclamos y criticas

a la politica colombiana.

En medio de esas opciones distintas y de la
acumulacién de tensiones, Colombia ha vivido
desde finales de 2007 una prolongada crisis di-
plomdtica, que ha implicado el congelamiento o
ruptura de relaciones oficiales por parte de tres
gobiernos bolivarianos de naciones vecinas: Vene-
zuela, Nicaragua y Ecuador. La tensién ascendente
con Venezuela y Ecuador se agravd, a mediados
de 2009, con las negociaciones adelantadas por
el gobierno de Colombia con el Pentdgono para
el uso de bases nacionales -aéreas, navales y del
ejército- por parte de Estados Unidos. Estos dos
pafses catalogaron el posible acuerdo como una
amenaza contra sus procesos politicos y factor de
desestabilizacién regional, y Chdvez anuncié que
marcaria el comienzo de una guerra en Suramérica.
Ya hemos visto cémo este acuerdo militar también

deterioré las relaciones con Brasil.

Lasuperacién de la tensién es fundamental dado
que las relaciones de vecindad se han vuelto cruciales
para que Colombia resuelva la confrontacién arma-
da, propicie el desarrollo y la articulacién de las zonas

fronterizas, y se inserte en el contexto regional.
C. Integracion, concertacion y cooperacién

Colombia ha asumido compromisos y obliga-

ciones en ocho agrupaciones subregionales que
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corresponden a las multiples pertenencias nacio-
nales como pais andino, caribefio, amazoénico, del
Pacifico, suramericano, latinoamericano. Una de
esas agrupaciones es propiamente de integracién
(Comunidad Andina), una méds quedo reducida a
un drea de libre comercio (Grupo de los Tres G-3,
aunque Colombia ha firmado acuerdos de comple-
mentaciéon econémica y liberalizacién comercial
con Centroamérica y el Caribe insular). Otros
son mecanismos de concertacién regional (Grupo
de Rio y uNAsuR). La mayoria de los organismos
constituyen espacios de cooperacién (Asociacion
de Estados del Caribe, Organizacién del Tratado
de Cooperacién Amazénica, Proyecto de Integra-
cién y Desarrollo de Mesoamérica, Iniciativa de la
Cuenca del Pacifico Latinoamericano). Toda esa
participacién colombiana en los organismos subre-
gionales o regionales no se ha correspondido con
una politica nacional coherente y persistente que
distinga y aproveche la especificidad de cada uno
de esos procesos y evite la adopcién de compromi-
sos sobrepuestos, como ya sucedi6, por ejemplo,
en las negociaciones del drea de libre comercio
del G-3, con México y Venezuela, que perforaron

el arancel andino.

En Colombia no se ha adoptado una definicién
sobre lo que se entiende por integracién, de modo
que permita precisar su alcance con respecto a la
insercién internacional en el contexto regional y
global. Mds bien se han producido aproximaciones
diferentes por parte de los ministerios de Comercio
y de Relaciones Exteriores. Mientras el primero la
reduce al libre comercio, el segundo laamplia a un

esfuerzo multidimensional méds profundo.
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La Comunidad Andina, afectada por opciones
y realidades nacionales de naturaleza politica
y econémica distintas y por el deterioro de las
relaciones bilaterales, recibié un duro golpe con
la firma de los Tratados de Libre Comercio (TLC)
bilaterales de Perd y de Colombia con Estados
Unidos, que apuntan en direccién contraria de
muchos de los acuerdos subregionales sobre dis-
tintos asuntos como, por ejemplo, la propiedad
intelectual. Pero también ha resultado muy afec-
tada con la salida de Venezuela, las vacilaciones
de Bolivia y las amenazas de retiro de Ecuador.
Estas circunstancias han generado en el pafs inte-
rrogantes sobre qué hacer frente a la can. Algunos
sectores se inclinan por liquidar ese patrimonio de
cuarenta afios de acuerdos, instituciones y regime-
nes, que, si bien no siempre han funcionado o han
funcionado mal, en muchas ocasiones como las
actuales, de divergencias y rupturas de relaciones
diplométicas, han permitido a los gobiernos de la
subregién gestionar asuntos fronterizos, sociales
o ambientales, y podria ayudar a mejorar las
condiciones de una negociaciéon nada fécil con

Brasil y el MERCOSUR.

La concertacién politica interestatal en el Grupo
de Rio venia sufriendo una crisis progresiva indu-
cida por el exceso de retdrica, la incapacidad para
definir prioridades, laimposibilidad de convertir lo
concertado en actuaciones concretas en organismos
multilaterales o en negociaciones internacionales.
Sin embargo, ese grupo fue el escenario que per-
mitié un cierto acercamiento entre los presidentes
de Colombia, Venezuela, Ecuador y Nicaragua en

un momento de grave tension.

En cuanto a la cooperacién, aunque Brasil
comparte con otros siete paises -Bolivia, Colombia
Ecuador, Guyana, Perti, Surinam y Venezuela- la
Amazonia, y existe el Tratado de Cooperacién Ama-
zbnica (1ca) desde 1978, transformado en Organi-
zacién en 1995, la orca més parece un instrumento
de relacién bilateral de Brasil que de actuacién
conjunta en defensa de la selva tropical. Ademads,
Brasil asume el tema amazdnico como un asunto
particular, continda con una grave deforestacion y
se niega a aceptar metas de disminucién de emisio-
nes con el argumento que deberfan ser aplicadas a
las naciones desarrolladas como responsables de la

mayor produccién de gases contaminantes.

Hay que destacar la vinculacién de Colom-
bia -en noviembre de 2004 como observadora,
y en julio de 2006 como miembro pleno- al Plan
Puebla-Panam4, el cual se transformé en 2008 en
el proyecto de integracién y desarrollo de Meso-
américa. Este proyecto le permite a Colombia
hacer parte de la interconexién entre Suramérica
y los ocho paises mesoamericanos (Belice, Costa
Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, y Panamd), cooperar en su calidad
de pais del Caribe Occidental como lo ha hecho
con la entrega de plantas de biocombustibles y
la transmisién de experiencias sobre produccién,
transformacién, distribucién y comercializaciéon de

etanol y biodiesel a paises centroamericanos.

También es encomiable la participaciéon de
Colombia en la Iniciativa de la Cuenca del Pacifico
Latinoamericano o Arco Pacifico, que en sus foros

ministeriales (Cali, enero de 2007; Lima, agosto de
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2007; Canctin, abril de 2008; Santiago, octubre de
2008; Panamd marzo de 2009) y en la primera cum-
bre presidencial (San Salvador, octubre de 2008),
ha ido convirtiéndose en un mecanismo informal
y flexible de didlogo, concertacién y consulta entre
sus once miembros (México, Guatemala, El Salva-
dor, Honduras, Nicaragua, Costa Rica, Panam4d,
Colombia, Ecuador, Pert y Chile), en busqueda de
una mayor articulacién comercial y financiera con
la Cuenca del Pacifico, de gran peso internacional

por su potencial productivo y tecnoldgico.

En cambio, en las agrupaciones de coopera-
cién, los sucesivos gobiernos colombianos no han
vinculado a sectores como los gobiernos y las
comunidades fronterizas, lo que ha contribuido a
que la casi totalidad de los proyectos no se reali-
cen. Tampoco han tenido capacidad para suscitar
una sélida participacion en el grupo de trabajo de
infraestructura de IIRSA, ni para informar a las
regiones por donde pasarian tales proyectos, incen-
tivar la discusién sobre sus efectos y acerca de las
oportunidades que podrian ofrecer para articular
poblaciones fronterizas colindantes, relacionarse
con sus vecinos e incrementar las posibilidades

colombianas de insercién internacional.

VIII. Amenazas y oportunidades para
Colombia

El contexto global y regional, sumado al con-
texto colombiano, pone de manifiesto tanto serias
amenazas que se ciernen sobre Colombia como
numerosas oportunidades de avance en el acerca-
miento a sus fronteras internacionales, en las rela-

ciones de vecindad y en la integracién regional.
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Las importantes amenazas que se han venido
configurando, requieren de Colombia un esfuerzo
cuidadoso y proactivo para su pronta desactiva-

cion.

Ante todo, la ausencia del Estado, no s6lo mili-
tar sino en su funcién promotora y reguladora del
desarrollo, las alianzas de dirigentes politicos con
mafias y grupos irregulares y las violaciones a los
derechos humanos, prolongan la confrontacién
armada en dmbitos fronterizos, lo que constituye
una amenaza para Colombia, las naciones vecinas

y las poblaciones locales.

Permitir que se reduzca la agenda de las relacio-
nes conlos vecinos a la problemética de la seguridad
y ésta ala sindicacién reciproca entre sus gobiernos
de complicidad con grupos irregulares, y persistir
en estrategias como las fumigaciones, que no elimi-
nan los cultivos de coca sino que inducen su tras-
lado, termina por debilitar los lazos positivos que
pudieran existir con los paises colindantes, aumenta
las tensiones intergubernamentales y posterga el
tratamiento de otros asuntos, esenciales incluso para
revertir la inseguridad. Ademds, la parélisis de los
mecanismos de vecindad elimina canales institucio-
nales para la tramitacién tanto de las discrepancias
como de los problemas de seguridad, desarrollo e
integracién. Al trasladar las disputas directamente
a la persona del presidente, se agota la méxima
instancia de mutuo entendimiento y los conflictos

escalan sin posibilidad alguna de conciliacién.

A la dificultad de Colombia para entender las
preocupaciones y reclamos de los vecinos y para

permitirles comprender el alcance de un conflicto
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cuya misma existencia ha sido negada por el pro-
pio gobierno de Uribe, y las politicas para hacerle
frente, en consonancia con las cruzadas globales
de Bush, se les suman las tensiones suramericanas
suscitadas por las negociaciones con Estados Uni-
dos para el uso de bases militares, aéreas y navales
colombianas. Estas circunstancias amenazan con
un creciente aislamiento del pafs en materia de
seguridad, eje de la politica exterior colombiana

en los afios dos mil.

Si la presencia militar estadounidense en Co-
lombia llegara a desvirtuar intereses nacionales,
orientados a fortalecer la lucha contra el narcotré-
fico y los grupos armados ilegales, para dar lugar a
cualquier tipo de intervencion en pafses del bloque
bolivariano, se contribuiria gravemente a la pola-
rizacién regional e involucraria a Colombia en un

huracén de impredecibles consecuencias.

En un contexto como el actual, caracterizado
por la mutua desconfianza, la percepciéon del
vecino como enemigo y la incomunicacién entre
las fuerzas armadas, el deterioro de las relaciones
con gobiernos vecinos -como los de Hugo Chavez,
Rafael Correa y Daniel Ortega- afecta a las po-
blaciones fronterizas y el intercambio comercial,
multiplicalas demandas internacionales, refuerza
hipc’)tesis de conflicto con Colombia, incita al au-
mento de la capacidad bélica de la regién y puede

desencadenar graves incidentes armados.

Sin embargo, asi como el contexto global, re-
gional y nacional abre la posibilidad de serias
amenazas, ofrece también oportunidades, siempre

y cuando en Colombia se profundice su riguroso

examen para entender los cambios en curso y for-
talecer las opciones nacionales, y en la medida en
que el pais avance hacia una solucién definitiva a

la confrontaciéon armada.

Sibien las fronteras han ganado una visibilidad
negativa por la problemadtica reciente, son también
fuente de oportunidades conjuntas al compartir
poblaciones, ecosistemas estratégicos, posibilida-
des desarrollo e integracién a partir de los lazos
cotidianos y espontdneos entre sus pobladores. Los
procesos suramericanos en curso -en el marco an-
dino y los proyectos de 11rsA-, como ya se ha dicho,
ofrecen la posibilidad de generar por su medio una
nueva dindmica de desarrollo y seguridad en las
fronteras. El andino permitiria la puesta en marcha
de las zonas de integracién fronteriza con muni-
cipios de Colombia, Venezuela, Ecuador y Perd.
Ademads, conducida en la perspectiva de articular
la infraestructura y el desarrollo, la construccién
de las conexiones fisicas planteadas por nrsa puede
facilitar la articulacién de zonas marginales y la

construccién de regiones transfronterizas.

En las relaciones de vecindad, Colombia tiene
la oportunidad de revertir la imagen que ahora
proyecta, de ser la principal fuente de inseguridad
y amenazas regionales, y de convertirse mds bien
en un factor estabilizador si declara y aplica un
respeto irrestricto al derecho internacional, y si
diferencia claramente los intereses nacionales de
los intereses de Estados Unidos frente a cada pais

colindante y a la regién como un todo.

Las opciones politicas y econémicas divergen-

tesle dan a Colombia la oportunidad de convertirse
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en un promotor activo del respeto a la diferencia, de
convivencia pacifica y de constructor de confianza
con sus vecinos, en especial con los que ha tenido

mayores incomprensiones.

En medio de la disputa por el liderazgo regio-
nal, Colombia tiene la oportunidad de contribuir
a consolidar un eje latinoamericano y caribefio de
cooperacion, que le ayude a mejorar su presencia
en la regién y avanzar en la solucién del conflicto

armado.

Teniendo en cuenta las diferencias existentes
en la concepcién de la integracién, la insercién
internacional, la concertacion politica y la coopera-
cién, Colombia tiene la oportunidad de contribuir
a definir el sentido de cada uno de sus organismos
en los procesos de integraciéon latinoamericana y
caribefia. Ese esfuerzo es también una oportunidad
para involucrar a los sectores nacionales vincula-

dos con cada proceso especifico.
IX. Conclusiones

Cuatro conclusiones significativas del examen de

los contextos regionales y colombianos, a resaltar.

3 Enun contexto global cambiante, las contradic-
torias buisquedas latinoamericanas y caribefias,
aunque han generado algunos nuevos acerca-
mientos también han debilitado las agrupacio-
nes ya existentes aumentando la fragmentacién
regional; entre tanto, los dos polos extremos
del espectro politico amenazan con polarizar
la regién y trasladarle intereses geopoliticos

encontrados de actores extra-regionales.
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(3 Enlos diversos dmbitos fronterizos, Colombia
enfrenta varios retos simultdneos: debe fortale-
cer la seguridad fronteriza, construir presencia
integral del Estado, generar desarrollo y cimen-
tar la articulacién de esas zonas a la Nacién.
Ninguna de esas tareas puede ser resuelta sin
tener en cuenta las poblaciones locales nacio-
nales y los paises colindantes, y sin tomar en
consideracién las repercusiones de las politicas

que se adopten para este fin.

A El apoyo del gobierno de Alvaro Uribe a las
acciones belicistas y unilaterales del gobierno de
Bush, asi como las violaciones del derecho inter-
nacional en el caso Granda y en el bombardeo en
Angostura, y la negociacién del uso de bases mi-
litares colombianas por parte de Estados Unidos,
han llevado a que buena parte de las naciones
suramericanas pierdan confianza en Colombia
y perciban al pafs como amenaza y puntal de la
injerencia estadounidense en la regién. Ademés,
el deterioro de las relaciones con los dos principa-
les vecinos y socios comerciales andinos condujo
a la ruptura o el congelamiento de relaciones,
a sanciones sociales y econémicas, demandas

internacionales y amenazas militares.

(3 En el caso andino, la tensién entre el libre co-
mercio y una integracién multidimensional, las
disputas entre vecinos, las disimiles concepcio-
nes politicas en juego y las distintas realidades
econdmicas de los paises miembros, arriesgan
con liquidar cuatro décadas de construccién de
instituciones y regimenes orientados a regular
no soélo el comercio sino diversas dimensio-

nes de las relaciones entre paises vecinos. La
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concertacién politica regional ha carecido de
capacidad para articular las posiciones interna-
cionales de los paises miembros. Los érganos
de cooperacién sé6lo han logrado concretar
proyectos sustantivos cuando éstos involucran
a sectores interesados en las temadticas y en las
relaciones con los paises implicados. Aunque
Colombia participa en todos los organismos
subregionales correspondientes a sus multiples
pertenencias, la carencia de politicas de integra-
cién e insercién internacional concertadas en
el Estado mismo y con los sectores nacionales
implicados, ha llevado a la adopcién de com-
promisos contradictorios y a desaprovechar
muchas de las oportunidades que ofrecen tales

procesos.
X. Recomendaciones

Cuatro grandes recomendaciones se despren-
den del anterior examen de los contextos regionales

y colombianos.

A. Convertir en prioridad nacional el esfuerzo por
revertir la problemética fronteriza -afectada por
la agudizacién de la confrontacién armada y la
economia de las drogas- a través de acciones
persistentes como las que a continuacién se

enumeran:

(3 Actualizar la ley y la politica de fronteras,
las instituciones para manejarlas y los
programas para desarrollarlas en forma
concertada con los sectores implicados y
tomando en consideracién las realidades

de sus diferentes dmbitos.

O Procurar que toda accién gubernamental
hacia las fronteras tome en consideracién
sus especificidades y las repercusiones que
causa su intervencién en cada uno de los

4mbitos fronterizos.

(3 Construir una presencia integral y demo-
cratica del Estado. Esto implica la creacion
de fuertes instituciones ptblicas capaces
de garantizar la seguridad ciudadana y la
administraciéon de justicia; la creacién de
infraestructura social, vial y comunicacio-
nal; el apoyo a proyectos productivos, de
prestacion de servicios y de conservacion

de las reservas ambientales.

O Impulsar los planes de desarrollo concerta-
dos entre ambos lados de las fronteras para
poner en marcha las zonas de integracién

fronteriza.

0 Acompafiar a las comunidades indigenas y
negras en la defensa, conservacién y apro-
vechamiento sostenible de sus territorios,

amenazados por el conflicto.

B. Rehacer las relaciones de vecindad con defini-

ciones y acciones como las que a continuacién

se ejemplifican:

(3 Reconocer que la confrontacién armada, la
problemadtica de la droga y la delincuencia
organizada generan problemasy costos para
los vecinos. Adoptar, en consecuencia, una
generosa disposicién al entendimiento de

las preocupaciones y necesidades de estos
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paises, tramitar sus peticiones con respecto
a asuntos comunes y multiplicar iniciativas

de efectiva cooperacioén.

Eliminar la sindicacién a gobiernos vecinos
a través de los medios de comunicacién y
tramitar las denuncias por canales diplo-
maticos bilaterales; s6lo si éstas no logran
resultados positivos apelar a instancias
multilaterales, en primer lugar regionales.

Respetar el derecho internacional, tramitar
los conflictos entre paises a través de vias
negociadas y ejercer una convivencia paci-
fica con las divergentes opciones politicas y

econdmicas.

Propiciar en la regién una mejor y mds
equilibrada comprensién del conflicto co-
lombiano y de las politicas que se adopten
para hacerle frente.

Servirse de los acuerdos alcanzados con
Perd y Brasil y del apoyo de otros paises
suramericanos para negociar con Ecuador y
Venezuela formas de manejo de problemas
de seguridad fronteriza y transfronteriza,
que atiendan las necesidades especificas de
todos los pafses involucrados.

Poner a disposicién delos vecinos la experien-
cia en la lucha contra el secuestro, las minas
antipersonas, el lavado de dinero, etc.

Concretar mecanismos de accién conjunta
con pafses colindantes para enfrentar la
inseguridad ciudadana.

C. Impulsar un eje de convergencia y cooperacién
latinoamericano y caribefio a través de iniciativas
como las que se mencionan a continuacién:

(0 Impulsar el respeto por las opciones politicas

divergentes.

Procurar constituirse en un factor estabiliza-
dor y de conciliacién en momentos criticos
de la region.

Contribuir a forjar espacios de acercamiento
subregional y regional.

Propiciar la identificacién de temas de inte-
rés comun y de dreas de intereses compar-
tidos que permitan la accién conjunta con

otros paises.

Evitar la polarizacién ideolégica o politica
enlaregién, como la que incuba un acuerdo
con Estados Unidos sobre el uso de las bases

colombianas.

. Participar en la redefinicién y reestructuracién
de la integracién, la concertacién y la coopera-
cién regional con aportes como los sefialados
a continuacion:

3 Reconocer la diversidad de opciones de

integracién e insercién internacional.

Propiciar la definicién de metas comunes, el
funcionamiento de organismos flexibles de
integracién, concertacién y cooperacion, asi
como la participacién en ellos de los paises

miembros acorde con sus posibilidades.
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O Ayudar al establecimiento de prioridadesy

metas realistas en los distintos organismos
subregionales o regionales, que deban ser

sometidas a constante evaluacién y ajuste.

Propiciar un intercambio entre mdltiples acto-
res locales y regionales que descubra intereses

comunes y vias de actuacién conjunta.

En este perfodo de fuertes divergencias

politicas sobre los modos de integracién,

enfatizar la prioridad de la integracién
social y fisica del continente, del desarrollo

regional y la proteccién ambiental.

Pasar de una actitud en la que prima la
solicitud defensiva de colaboracién de los
problemas internos de seguridad a otraen la
que predominen las iniciativas y propuestas

de cooperacién e integracion.
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