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PRESENTACION

El presente volumen es el resultado de una serie de esfuerzos
convergentes por parte de diversas instituciones y personas. Ini-
cialmente originado en las ponencias presentadas en un taller
convocado en Washington por Didlogo Interamericano, por ini-
ciativa de Jorge Dominguez de la Universidad de Harvard, los
materiales presentados en este taller configuraron posterior-
mente un nimero especial de la revista Pensamiento Propio, pu-
blicada por la Coordinadora Regional de Investigaciones Eco-
noémicas y Sociales (CRIES) bajo mi direccién, que se co-editd
con Didlogo Interamericano. La edicién especial del ntimero
14 de Pensamiento Propio, conté con la activa colaboracién tanto
de Jorge Dominguez como de Manuel Orozco de Didlogo Inte-
ramericano en la preparacién de los materiales, y con el apoyo
permanente de Francisco Rojas Aravena de la Facultad Latinoa-
mericana de Ciencias Sociales (FLLACSO) de Chile y de David
Mares de Universidad de California en San Diego. Sobre la
base de este esfuerzo previo, la publicacién del presente volu-
men se enriquecié tanto con el trabajo de edicién y compila-
ci6n de Jorge Dominguez y las revisiones de los demas colabo-
radores de este volumen, como por la adicién de un capitulo
sobre Venezuela y Colombia a cargo de Socorro Ramirez del
Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales (1E-
PRI) de la Universidad Nacional de Colombia, miembro activo,
por otra parte, de la red CRIES. M1 propia contribucién a este
volumen, contd con la colaboracién de Manuel Berroteran de
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la Universidad Central de Venezuela, y la impresién y revisién
editorial original de la revista Pensamiento Propio No. 14 estuvo
a cargo de Diego Ferreira, para aquéllas fechas coordinador
editorial de la revista. Finalmente la publicacién del presente
volumen ha recibido el apoyo financiero de Diilogo Interame-
ricano y de CRIES y, en particular, de FLACSO-Chile.

Quiero agradecer a todas estas instituciones y personas por ha-
ber hechio posible esta nueva publicacién de la Coleccién de
Estudios Globales y Regionales, con el generoso aporte de sus
conocimientos, su dedicacién y energia, y su respaldo perma-
nente.

Dr. Andrés Serbin

Director

Centro de Estudios Globales y Regionales (CEGRE)
Universidad de Belgrano



PROLOGO

La presente publicacién es el resultado de un proyecto de ana-
lisis e investigacién sobre conflictos y disputas territoriales en
América Latina y el Caribe realizado por Didlogo Interameri-
cano. El proyecto surge originalmente por iniciativa del Emba-
jador Luigi Einaudi, para aquél entonces miembro del equipo
de Diilogo y en la actualidad Secretario General Adjunto de la
Organizacién de Estados Americanos, con el proposito de com-
prender mejor las posibilidades de solucién a disputas territo-
riales.

En tal sentido, el proyecto traté de analizar los patrones y dina-
micas existentes en los conflictos o disputas fronterizas y terr-
toriales existentes entre los paises de América Latina. Para tal
efecto Didlogo Interamericano plante$ una investigacién que
tratara de cubrir el universo de disputas existente mediante la
selecaién tanto de conflictos pendientes o en disputa, como de
conflictos ya resueltos.

Dentro del marco de este planteamiento se procedi a seleccio-
nar los casos de acuerdo con cuatro criterios, a saber: potencial
de violencia, magnitud de los efectos, involucramiento de ter-
ceras partes y posibilidades de resolucién del diferendo. En este
marco se incluyé en este volumen una resena de los conflictos
en el Hemisferio, asi como el andlisis de casos que han sido
resueltos exitosamente y de casos en los que la confrontacién
continia.
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La resena de los diferentes conflictos fue realizada por el Dr.
Jorge Dominguez quien abordé6 el tema con relacion a las con-
sideraciones de seguridad en América Latina. El Dr. David Ma-
res, profesor de la Universidad de California, San Diego, reali-
z6 un analisis sobre los diferentes conflictos territoriales y su
vinculacién con el tipo de sistema politico prevaleciente en los
paises en disputa. El caso exitoso estudiado fue el de la disputa
Argentina-Chile analizado por el profesor Francisco Rojas Ara-
vena, Secretario de FLACSO.

Dos casos de conflictos territoriales sin resolver fueron selec-
cionados. Uno fue el de los conflictos territoriales que se han
desarrollado en Centroamérica, analizado por el Dr. Manuel
Orozco, director para Centroamérica de Diilogo Interameri-
cano. El otro conflicto territorial fue analizado por el Dr. An-
drés Serbin quien present6 el informe sobre el conflicto entre
Venezuela y Guyana. Posteriormente se agregé otro caso sin
resolucién definitiva, en torno a la disputa entre Colombia y
Venezuela, abordado por la Dra. Socorro Ramirez del IEPRI de
la Universidad Nacional de Colombia. :

Los estudios fueron presentados en un taller organizado en Was-
hington, D.C,, por Diilogo Interamericano en el que participa-
ron mas de cincuenta expertos y representantes del cuerpo
diplomatico, del gobierno de los Estados Unidos, académicos y
otros allegados al tema. Los trabajos se beneficiaron con los
comentarios realizados por los participantes y sus comentaris-
tas. Lo mis importante de este proyecto es que representa un
intento de identificar estrategias de solucién basadas en la ex-
periencia reciente. Al mismo tiempo este proyecto representa
uno de los pocos estudios realizados sobre conflictos territoria-
les.

Didlogo Interamericano es uno de los centros de anilisis sobre
América Latina de mayor prestigio en Estados Unidos. Didlogo
funciona como un centro de estudio, intercambio y difusion de
politicas relativas al hemisferio occidental. Es una institucién
que convoca a connotados dirigentes publicos y privados de las
Américas para generar respuestas conjuntas ante coyunturas y
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problemas de trascendencia hemisférica. Para ello recibe el apo-
yo de fundaciones y gobiernos para realizar su trabajo. En ese
sentido, este estudio fue financiado por el United States Institute
of Peace, un centro y fundacién que promueve y desarrolla estu-
dios para la paz y la solucién de conflictos. El apoyo generoso
del Instituto hizo posible la realizacién de los estudios, la confe-
rencia y parte de la presente publicacién.

Deseamos expresar nuestro agradecimiento a Kenneth Blaze-
jewski quien participé decididamente en la preparacion de es-
tos manuscritos y a Diego Ferreyra, de CRIES, quién colaboré
en la coordinacion de la publicacién de la revista Pensamiento
Propio que precedi6 a este volumen.

Jorge 1. Dominguez

Director

Weatherhead Center for

International Affairs Harvard University
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Jorce 1. DoMiNGUEZ

Los paises latinoamericanos se aproximan al bicentenario
del inicio de sus guerras de independencia de Espanay Por-
tugal, sin embargo, todavia enfrentan 1nds de una docena de
conflictos fronterizos y territoriales sin resolver. Desde el
principio del aino 2000, en cinco de esos conflictos, al menos
un Estado usé la fuerza y en otros dos conflictos al menos un
Estado hizo despliegue de fuerza. Esos incidentes implica-
ron a diez de los diecinueve paises independientes de Améri-
ca del Sur o de América Central. Los paises del Caribe
angléfono y del Caribe holandés asi como Estados Unidos y
Canadai también enfrentan varios conflictos sin resolver, aun-
que rara vez alcanzan el mismo grado de militarizacién de
aquellos. En 1995, Ecuador y Perd entraron en una guerra
que resulté en mas de mil vicimas entre muertos y heridos,
y en importantes pérdidas econémicas.

Sin embargo, para los estindares internacionales las Améri-
cas estuvieron bastante libres de guerras durante el siglo
veinte. En su mayor parte los latinoamericanos no temen
agresiones de sus vecinos. No esperan que sus paises entren
en guerra entre si y se sorprenden cuando estalla violencia
interestatal en la frontera. El hemisferio es seiialado por la
relativa infrecuenaia de guerras, los persistentes conflictos
limitrofes y terntonales y de otra indole, que en ocasiones
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escalan a conflicto militar, y el recurrente empleo de bajos nive-
les de fuerza para determinar aspectos de sus relaciones bilate-
rales.”

Este grupo de caracteristicas es inusual en cierto modo. Algu-
nas regiones (América del Norte, Europa Occidental) no prota-
gonizaron guerras ni disputas interestatales militarizadas en la
segunda mitad del siglo veinte. A todo lo ancho de una amplia
gama de asuntos fueron cordiales las relaciones entre los Esta-
dos de esas regiones. En contraste, las disputas interestatales
militarizadas suelen ser probables en regiones donde las gue-
rras son también frecuentes. En la dltima quinta parte del siglo
veinte, por ejemplo, las disputas militarizadas fueron preludios
de guerra entre Iran e Irak, Eritreay Etiopia, Chinay Vietnam,
y en la Gluma década del siglo fueron un rasgo recurrente de
las guerras entre los Estados africanos y dentro de ellos. Las
intensas guerras entre Iran e Irak y entre Eritrea y Etiopia deja-
ron muchas victimas. A todo lo ancho de una amplia gama de
asuntos son tipicamente hostiles las relaciones entre los Estados
de esas regiones. Por tanto, el rompecabezas en América Latina
es como explicar por qué esa regién, cuyos Estados se llevan
muy bien en casi todos los asuntos y cooperan estrechamente
en muchos temas, exhibe muchas disputas militarizadas pero
pocasy s6lo limitadas guerras, y cémo pensar sobre las medidas
para prevenir y resolver los conflictos.

Argumentaré que las estructuras de los sistemas internacionales
en América del Sur y América Central y sus relaciones con el
sistema global, en cierto modo distantes, asi como el repertorio
de procedimientos e instituciones evidentes en las relaciones
interamericanas, explican la infrecuencia y corta duracién de
las guerras. Existen aidn conflictos limitrofes y territoriales. Al-
gunos persisten del pasado remoto; otros surgieron como con-
secuencia de sucesos relativamente recientes, tales como la re-
visién del Derecho Internacional del Mar que extiende la juris-
diccién maritima hasta doscientas millas y el descubrimiento de
nuevos medios para explotar los recursos del mar y del lecho
marino. Las instituciones y procedimientos interamericanos y
los habitos de conducta estatal mantienen las guerras infrecuentes
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y breves, y son, por tanto, muy valiosos. Sin embargo, esas mis-
mas instituciones generan riesgo moral. Los Estados se pueden
comportar de modo imprudente para servir objetivos politicos
nacionales, seguros de que los agentes internacionales inter-
vendran para detener la contienda y asi evitar danos severos.
Los Estados también pueden resistirse tenazmente a hacer com-
promisos sobre conflictos limitrofes, igualmente seguros de que
no se les impondran resultados indeseables. El anilisis pone de
relieve la importancia de pensar en las estrategias generales de
los gobiernos de América Latina y el Caribe. Cuanto mas desta-
cadas son las metas de desarrollo, mas probable serd que los
conflictos limitrofes y territonales sean dirimidos como subpro-
ductos de tales estrategias.

LLAS DIMENSIONES DEL PROBLEMA DE LOS CONFLICTOS
LIMITROFES Y TERRITORIALES

Los conflictos limitrofes y territoriales en las Américas, en algu-
nos aspectos operan en un dominio propio. Como demuestra
David Mares en su articulo, la existencia de tales conflictos no
guarda relacién con muchos otros asuntos importantes.” Mares
inuestra, por ejemplo, que no hay un patrén claro que asocie la
existencia de un conflicto hmitrofe en el Hemsferio Occidental
con un nivel decreciente de cooperacién econémica o de desa-
rrollo humano, o con la inestabilidad democratica. Tales con-
flictos existen entre aliados que en otros asuntos tienen buenas
relaciones (Estados Unidos y Canada); se pueden manejar de
manera pacifica alin entre adversarios (Estados Unidos y Cuba).
La militarizacién, pues, no surge automiticamente de la exis-
tencia de conflictos limitrofes. El conflicto relacionado con las
fronteras ocurre ain entre socios de acuerdos comerciales
preferenciales.

La relacién entre la existencia de conflictos limitrofes y territo-
riales, por una parte, y la guerra, por la otra, es también en
cierto modo elusiva. Estados Unidos ha emprendido los mas
grandes despliegues de fuerza militar en las Américas en el si-
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glo veinte, incluidas sus ocupaciones militares de varios paises
vecinos al sur, la intervencidn en la revolucién mexicana a prin-
cipios del siglo veinte y, mas recientemente, la invasién de Pa-
nami en 1989y la ocupacién militar de Haiti en 1994. En ge-
neral, esos eventos no estaban relacionados con asuntos limi-
trofes o territoriales. El mis cruento conflicto entre dos paises
latinoamericanos en el siglo veinte —la masacre en 1937 de
decenas de miles de emigrantes haitianos por las fuerzas de la
Repiblica Dominicana— tampoco estaba relacionado con asun-
tos limitrofes. La mayoria de las actuales disputas territoriales,
senala también Mares, estin inactivas. Desde 1990, sélo cua-
renta por ciento de las diadas en conflicto se militarizaron por
razones relacionadas con discrepancias limitrofes o territoria-
les. La existencia de tales conflictos tampoco explica los relati-
vos niveles del peso de la defensa que cargan los paises latinoa-
mericanos y caribenos.

La prominencia y el impacto de los conflictos limitrofes y terri-
toriales son mas preocupantes, sin embargo, si se hacen a un
lado los conflictos limitrofes de Estados Unidos. Estados Uni-
dos mantiene tales disputas con veintidés de los treinta y cinco
miembros de la Organizacién de Estados Americanos (OEA),
informa Mares. De 1990 a 1996 desplegé fuerzas casi cada aio
con motivo de uno o mas de esos conflictos limitrofes. Sin em-
bargo, Estados Unidos no hizo uso de la fuerza, excepto para
ocupar Haiti en 1994. La mayor parte de los conflictos limitro-
fes de Estados Unidos con sus vecinos estian inactivos, y a me-
diados de los afios noventa dejé de recurrir al despliegue de
fuerzas con relacién a esos conflictos.

Un examen mas atento a la evidencia latinoamericana y caribe-
na —ausencia de conflictos con Estados Unidos— suscita una
mayor preocupacién. Diez de los dieciséis conflictos que impli-
can solamente a paises latinoamericanos y caribeiios permane-
cen activos. Ello da cuenta de todo el funcionamiento militari-
zado interestatal sefnalado al principio de este articulo. Todas
las disputas interestatales militarizadas entre 1990 y 2001 im-
plican a paises latinoamericanos y caribefios con conflictos limi-
trofes. La existencia de tales conflictos ha sido una condicién
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necesaria, aunque no suficiente, para la militarizacién de las
relaciones entre Estados latinoamericanos y cariberios. Para los
paises centroamericanos y circuncaribenos los conflictos limi-
trofes y territoriales plantean riesgos de confrontacién milita-
rizada. La frecuencia de las disputas militarizadas entre esos
paises aumenté durante los afios noventa, y permaneci6 alta al
abrirse el siglo veintiuno.

Las mas graves disputas interestatales que implican a paises la-
tinoamericanos o caribeios en el dltimo tercio del siglo veinte
estuvieron directamente relacionadas con conflictos hmitrofes
o territoriales. En 1969 lhubo guerra por asuntos territoriales
entre El Salvador y Honduras, en 1982 entre Argentina y el
Reino Unido, y en 1995 entre Ecuador y Peri (aunque la gue-
rra entre El Salvador y Honduras fue también fuertemente
impulsada por un conflicto migratorio). Las siguientes disputas
mas graves que casi llevan a la guerra tuvieron su origen en
causas territoriales y fronterizas semejantes: en 1978 Argentina
y Chile estuvieron al borde de la guerra; a finales de los arios
setenta, las relaciones entre Chile, por una parte, y Bolivia y
Perti, por la otra, estuvieron muy tensas; y en 1987 hubo un
enfrentamiento naval entre Colombia y Venezuela.

Cada uno de estos tres ejemplos de avance colonial britanico
tras la independencia hispanoamericana sigue siendo fuente de
un serio conflicto territonial. Ellos son los conflictos entre Ar-
gentina y el Reino Unido por las 1slas del Atlantico del Sur,
entre Venezuela y Guyana por la mitad del territorio de Guya-
na, y entre Guatemala y Belice por la independencia misma de
éste tiltimo. Las circunstancias de las disputas entre Venezuelay
Guyana y Guateinala y Belice se volvieron mas conflictivas a
finales de los noventa y principios de 2000 (En momentos mas
esperanzadores, los iltimos dos conflictos parecen sujetos a so-
luci6n mediante ajustes limitrofes mas modestos, pero todavia
se tienen que alcanzar tales acuerdos). Dicho de otro modo, en
las Américas hay solamente cuatro graves conflictos territoria-
les no maritimos.* Tres de esos cuatro son legado del Imperio
Britanico (el cuarto es el confinamiento territorial de Bolivia,
que busca una salida al Océano Pacifico y que, también en mo-
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mentos esperanzadores, se podria resolver mediante ajustes que
no llegan a cesiones territoriales).

Tres de esos cuatro conflictos territoriales clave son altamente
notables por los paises mas débiles en esas diadas. Bolivia incu-
rre en costos de oportunidad. Las perspectivas para el desarro-
llo econémico de Bolivia se acelerarian si tuviera acceso directo
al mar.® Belice y Guyana también incurren en costos de oportu-
nidad. La inversién internacional en ambos paises se ha visto en
cierto grado disuadida a causa de la incertidumbre, producto
del enconamiento de los conflictos militarizados. Como Andrés
Serbin muestra en su documento, en el afio 2000 Guyana tam-
bién incurrié en costos directos cuando la firma estadounidense
Beal Aerospaces Technologies se vio forzada a cancelar su planeado
proyecto de desarrollo a causa de las amenazas de Venezuela
contra Guyana si el proyecto se llevara adelante.®

Esos conflictos entre algunos paises latinoamericanos y cariberios
también tuvieron cierto impacto en un ambito mas amplio de
las relaciones internacionales de las Américas. Los paises del
Caribe angléfono se han coliesionado en la defensa de la sobe-
rania y la integridad territorial de Belice y Guyana. De cuando
en cuando las relaciones han sido tensas entre los paises
angléfonos y Guatemala y Venezuela. En décadas recientes el
Reino Unido se ha visto compelido a retener una relacién mili-
tar con Belice por mas tiemipo del que el gobierno del Reino
Unido hubiera deseado para proteger la independencia de su
antigua colonia. El Mercado Comiin Centroamericano colapsé
cuando Honduras y El Salvador entraron en guerra en 1969.
Los esfuerzos de integracién entre los paises centroamericanos
en la segunda mitad de la década de los noventa y mas alla
fallaron por la mayor frecuencia y severidad de los conflictos
interestatales relativos a los asuntos limitrofes y territoriales.

En resumen, los conflictos limitrofes y territoriales todavia ame-
nazan la paz y dificultan las posibilidades de cooperacién en
Centroamérica y el area circuncaribefia. Por fortuna, han veni-
do a importar mucho menos en las relaciones entre los paises
sudamericanos o mds en general en las relaciones entre Estados
Unidos y América Latina.
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¢POR QUE TAN POCA GUERRA?

Desde el pasado siglo diecinueve, el sistema internacional lati-
noamericano ha visto guerras con una frecuencia relativamen-
te escasa; antes de entonces, las guerras habian sido frecuentes.’
Tres caracteristicas clave de este sistema internacional explican
la infrecuencia de las guerras. La primera es la estructura del
sistema internacional en América del Sur y América Central.

En América del Sur la dltima guerra del siglo diecinueve —la
Guerra del Pacifico (Chile versus Bolivia y Perti)— terminé en
1883. Desde entonces no estallé ninguna guerra en América
del Sur hasta la década de 1930. Durante la segunda mitad del
siglo diecinueve y el primer tercio del siglo veinte se desarroll6
en América del Sur un sistema de “equilibrio de poder” asegu-
rado por una exitosa disuasién. Su consolidacién es una impor-
tante explicacién de la escasa incidencia de la guerra entre los
Estados sudamericanos.? Durante los vltimos setenta afos del
siglo veinte solamente hubo cinco guerras en América del Sur.
En la década de 1930 estallaron tres guerras en América del
Sur. Bolivia y Paraguay combatieron por el Chaco; Perd y Co-
lombia pelearon por Leticia; y Perti y Ecuador por la regién
Zarumilla. Como se senalé antes, Argentina y el Reino Unido
entraron en guerra en 1982;y Ecuador y Pert otra vez en 1995.
Sin embargo, en su mayor parte el sistema sudamericano de
equilibrio de poder impidié la guerra desde la década de 1880.

América Central experimenté conflictos armados més sosteni-
dos aunque de menor intensidad durante el siglo diecinueve,
asf como varias guerras de gran escala tanto en el siglo diea-
nueve como en los primeros arios del siglo veinte. Estados Uni-
dos ocupé militarmente Nicaragua de 1912 a 1933 (excepto
por un interludio en 1925-1927), y as{ se interrumpid ese pa-
trén de guerra. Ningiin Estado iba a desafiar la Nicaragua ocu-
pada por Estados Unidos, pero la presencia de los norteameri-
canos introdujo nuevas fuentes de conflicto.® La ocupacién es-
tadounidense de Nicaragua detuvo las guerras en América Cen-
tral, pero no resolvié los conflictos subyacentes, varios de los
cuales se han prolongado hasta el siglo veintiuno.
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Una segunda caracteristica del sistema internacional en Améri-
ca del Sur y América Central ha sido su relativo aislamiento del
sistema global internacional. La decisién del Reino Unido de
interponer su flota para prevenir la reconquista de América
Latina por parte de las potencias de la Europa continental en la
década de 1820 (con una pequeiia ayuda en 1823 a partir del
pronunciamiento de la Doctrina Monroe por parte de Estados
Unidos, para el mismo efecto) senté6 las bases de ese aislamien-
to."? En el siglo diecinueve las potencias europeas varias veces
entraron en guerra contra los gobiernos de América Latina, la
mas dramatica fue en la década de 1860, cuando Francia ocupé
México, y Espana ocupé la Repiiblica Dominicana. Y, como ya
se indic6, el Reino Unido tomé porciones de territorio de Ar-
gentina, Guatemala y Venezuela. Pero ningin pais latinoameri-
cano fue recolonizado por mucho tiempo y no hubo grandes
pérdidas de territorio a manos de potencias europeas.''

En parte gracias a tales factores politicos exégenos y en parte
por pura distancia geogrilica, los gobiernos latinoamericanos
lograron fundar y fomentar un sistema internacional de varios
estratos. Los estratos incluian sus relaciones con sus vecinos in-
mediatos, sus relaciones en una subregién mas amplia (por e¢j.,
la regién austral de América del Sur, América Central, etc.), sus
relaciones continentales entre si y con Estados Unidos (y espe-
cialmente con Canad4 desde finales de la década de 1980), y su
participacién en el sistema global. Su relativo aislamiento del
sisterna global permitié6 que la mayoria de los paises latinoame-
ricanos evitasen involucrarse en guerras mis alla de las Améri-
Cas.l‘_’

Una tercera fuente de contencién de la guerra fue ideolégica.
Desde la independencia, la mayoria de las elites hispanoameri-
canas aceptaron la norma de que eran parte de una entidad
cultural, y posiblemente politica, mas grande. Sus paises no
deberian entrar en guerra entre si. La Sudamérica septentrio-
nal se habia vuelto independiente como la Gran Colombia de
Simén Bolivar. Los ejércitos de Sudamérica austral y septen-
trional habian convergido como aliados para poner fin al régi-
men colonial en los actuales Perti y Bolivia. Centroamérica se
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habia vuelto una federacién independiente. De hecho, esas pre-
tensiones ideoldgicas y los concomitantes esquemas integrado-
res fracasaron en prevenir o contener la guerra a todo lo largo
del siglo diecinueve y la primera parte del siglo veinte."”” Sin
embargo, los habitos de pensamiento persistieron y sin duda se
fortalecieron en respuesta al auge del poder de los Estados
Unidos.

Un influyente manifiesto para esta unificadora idea latinoame-
ricanista fue Ariel, de José Enrique Rodd, publicado por prime-
ra vez en febrero de 1900 en respuesta directa a la victonia de
los Estados Unidos sobre Espafa en 1898 y la alarmante “nor-
domania” latinoamericana suscitada por el creciente poder e
influencia de la industria y la cultura estadounidenses.'*

Dadas las nuevas estructuras internacionales de disuasién de la
guerra construida en América Central y América del Sur hacia
la segunda década del siglo veinte, esos revigorizados factores
ideoldgicos reforzaron la paz mediante la creacién de nuevos
procedimientos e instituciones interamericanas. Como muestra
Manuel Orozco, una cantidad de conflictos limitrofes y territo-
riales se resolvieron exitosamente en Centroamérica en la dé-
cada de 1930 y principios de la siguiente.”® Y hacia el fin de la
década de 1950 se habia desarrollado un Mercado Comtin Cen-
troamericano. La frecuencia e intensidad de las guerras inter-
estatales centroamericanas por asuntos limitrofes y territoria-
les descendié notablemente conforme avanzaba el siglo veinte,
con la gran excepcién de la guerra entre El Salvador y Hondu-
ras en 1969.

Finalmente, los avances institucionales para contener conflictos
también evolucionaron a escala continental, reforzando asi las
normas de la paz. Consideremos, por ejemplo, los intentos por
mantener la paz durante los atribulados arios de la depresién 'y
la decadencia econémica, 1925-1942, entre las dos Guerras
Mundiales. Durante esos arfios, hubo diez conflictos internacio-
nales activos proclives a la guerra en América del Sur y América
Central. Treinta y cinco pafses sirvieron como mediadores para
contener o arreglar esos conflictos. El cuadro 1 muestra la acti-
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vidad mediadora en los conflictos en Sudamérica o Mesoaméri-
ca (México, Centroamérica y el Caribe Hispano).

Cuabpro N° l

Actividad mediadora en regiones de Sudamérica y Mesoamérica

Locacién de conflicto
Gobiernos niediadores Sudan¥ria  Mesoan¥rica Total
Sudamericano 15 3 18
Mesoamericano 3 2 5
Estadounidense 5 2 7
Europeo 5 0 5
Total 28 7 35

Fuente: Cifrado de J. Lloyd Mecham (1961). The United States and Inter-American
Security, 1889-1960. Austin: University of Texas Press, pp. 154-176.

Un sistema interamericano de resolucién de conflictos estaba
emergiendo. Los gobiernos sudamericanos no sélo mediaron
en América del Sur, ni estuvieron excluidos los gobiernos
mesoamericanos de los papeles mediadores en Sudamérica. Es-
tados Unidos desempeifié un papel limitado como mediador in-
ternacional. Estados Unidos ejercié enorme influencia poten-
cial en Mesoamérica, pero no se comporté como una hegemo-
nia garantizando la paz en esa subregién. Las consecuencias
practicas de la difundida ideologia de la solidaridad latinoame-
ricana con su promocién de la paz, fue la evolucién de la expec-
tacién y la préactica de que los paises de todas las Américas de-
bian comprometerse en la contencién y solucién de los conflic-
tos dondequiera que éstos emergiesen. Tras la Segunda Guerra
Mundial, esas nociones facilitaron la creacién de la Organiza-
cién de Estados Americanos (OEA) y el Comité Interamericano
por la Paz, con la tarea de contener y resolver los conflictos.
Después de 1945, los paises sudamericanos, centroamericanos
y cariberfios permanecieron plenamente comprometidos como
mediadores en la resolucién de conflictos en varias locaciones
por todo el hemisferio. La participacién estadounidense sigui
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mas o menos igual (El tinico cambio significativo fue el acusado
declive en la actividad mediadora de Europa).’® Esas institucio-
nes interamericanas desempefaron a veces un papel en la pre-
vencién de la guerra, pero mas importante atin, en la conten-
aén de las guerras o de las disputas militarizadas una vez que
habian estallado.

Los procedimientos e instituciones interesadas en auspiciar la
paz incluyen a los de la Organizacién de Estados Americanos,
pero no se limitan a ellos. Por ejemplo, el manejo de la guerra
y la paz entre Ecuador y Penii dependia principalmente del pa-
pel mediador de Argentina, Brasil, Chile y Estados Unidos. En
1942, esos cuatro paises firmaron como garantes del tratado
que puso fin a la guerra entre Ecuador y Perii. Desempenarian
papeles clave en prevenir una guerra mas larga en 1981 y en
agenaar un arreglo permanente entre Ecuador y Perti a finales
de la década de 1990. Varias otras instituciones formales e in-
formales en Sudamérica y Centroamérica contribuyen a que se
logre la paz en sus respectivas subregiones.

En contraste, una fuente cominmente citada de prevencién y
contencién de la guerra resulta ser un mito. En otra obra, Ma-
res examiné si el patrén del uso de fuerza en América Latina
resulta de la influencia especial de Estados Unidos a todo lo
largo del siglo veinte. {La hegemonia de Estados Unidos ha
mantenido la paz? ¢Se han exacerbado los conflictos militariza-
dos cuando Estados Unidos deja de patrullar la regién? O peor:
¢Ha sido Estados Unidos un estimulante del conflicto? La res-
puesta de Mares a estas preguntas es no."”

Una comparacién de casos recientes apoya la proposicién de
que la hegemonia norteamericana ha sido irrelevante para ex-
plicar las perspectivas de guerray de paz en América Latina. La
guerra estall en 1969 entre Honduras y El Salvador al final de
la década de la Alianza para el Progreso, cuando la influencia
de Estados Unidos en Centroameérica estaba en su apogeo. Es-
tall6 en 1982 entre Argentina y el Reino Unido cuando los go-
biernos de ambos paises se consideraban aliados muy cercanos
de Estados Unidos en la Guerra Fria. Y estall6 otra vez en 1995
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entre Perii y Ecuador, en un momento de indisputado poderio
mundial de los Estados Unidos. Consideremos el momento cum-
bre del ejercicio hegeménico de los Estados Unidos: América
Central en la década de 1980. Como muestra el articulo de
Manuel Orozco, la ferozmente anticomunista administracién
Reagan no pudo persuadir a sus almas gemelas ideolégicas en
Guatemala de que dejaran de lado el conflicto terntorial con
Belice cuando éste se independizé del Reino Unido en 1981.
Entre 1980 y 1985, una Comisién Mixta (creada en 1980) tra-
bajé para resolver los conflictos limitrofes y territoriales rema-
nentes entre Honduras y El Salvador, los dos gobiernos centro-
americanos mas cercanos al gobierno de Estados Unidos; la co-
misién fracasé.

En resumen, en el pasado siglo diecinueve la probabilidad.de
guerra decliné en América del Sur como consecuencia de la
creacién de un equilibrio de poder que sirvi6 para poner freno
a la guerra. La frecuencia de guerra decliné en América Cen-
tral durante el primer cuarto del siglo veinte porque Estados
Umdos rompié el ciclo de guerra; el subsistema centroamerica-
no permanecié inestable, sin embargo, porque muchos conflic-
tos subyacentes quedaron sin atender. La probabilidad de gue-
rra decliné en todas partes gracias al relativo aislamiento de las
relaciones internacionales de América Latina respecto del siste-
ma global. El renacimiento en el siglo veintiuno de una ideolo-
gia de latinoamericanismo compartido fomenté la creacién de
instituciones durante el segundo cuarto del siglo veinte para
contener la guerra y las disputas militarizadas. Esas ideas e ins-
ttuciones han sido exitosas al reducir la incidencia de guerray
también la expectacién de que paises vecinos entraran en gue-
rra. La mayor parte de los latinoamericanos espera vivir en paz
con los paises vecinos.
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¢POR QUE SE PROLONGAN LOS CONFLICTOS LIMiITROFES
Y TERRITORIALES? CUESTIONES EMPIRICAS

Ha habido un descenso en las probabilidades de guerra, pero
hay todavia conflictos limitrofes y territoriales. ¢Por qué? Algu-
nos conflictos son legado del siglo diecinueve, pero la mayoria
aparecieron por primera vez, o de maneras claramente nuevas,
en el ilumo tercio del siglo veinte. Los problemas de demarca-
cién mas numerosos existen con relacién a muchos Estados in-
sulares caribefios que todavia tienen que demarcar sus limites
maritimos. Esos y otros conflictos limitrofes maritimos en su
mayoria no son un mero legado del pasado. Mas bien, el cam-
bio en el Derecho Internacional del Mar en la década de 1970,
que ampli6 a doscientas millas las zonas de jurisdiccién econé-
mica y ambiental, creé por vez primera la necesidad de trazar
esos limites y provocé nuevos conflictos.

El descubrimiento y desarrollo de nuevas tecnologias para ex-
plotar los recursos del mar y del lecho marino dieron urgencia
alanueva necesidad de acotar los limites maritimos. El conflic-
to maritimo entre Colombia y Venezuela sobre limites en el
Golfo de Venezuela se pudo haber resuelto o ciertamnente no
persistiria en forma virulenta si no se hubieran dado esos avan-
ces. En 1941 esos dos paises resolvieron sus diferencias de de-
marcacién territorial; no previeron que décadas después nece-
sitarian extender la delimitacién maritima a doscientas millas
de sus costas. Tampoco se descubrié petréleo en el lecho mari-
no del Golfo de Venezuela sino hasta la década de 1960.'®

Los conflictos territoriales entre Venezuela y Guyana, y Guate-
malay Belice también son nuevos hasta cierto punto. Se activa-
ron como subproducto del proceso de descolonizacién. Vene-
zuela y Guatemala habfan sido incapaces de desafiar con éxito
el dominio del Reino Unido, pero no podian dejar que siguiera
adelante la independencia en Guyana en 1966, y en Belice en
1981, sin insistir en sus reivindicaciones. Venezuela y Guatema-
la se consideraban a s mismos como agentes en la lucha contra
el colonialismo. La independencia para Guyana y Belice sibita-
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mente dej6 a Venezuela y a Guatemala en el papel de villanos
que trataban de prevenir en paises pequeiios la autodetermina-
ci6én de los pueblos afroamericanos angléfonos.

No obstante, atin quedan algunos conflictos que datan del siglo
diecinueve. Varios factores explican tal persistencia. Uno es la
geografia. Por largo tiempo, los bosques pluviales tropicales en
partes de Sudamérica y Centroamérica, y la topografia monta-
nosa en otras partes, dificulté la demarcacién fisica de las fron-
teras. Mapas inexactos han sido parte de la historia de la reapa-
ricién de conflictos, notablemente entre Ecuador y Peri. Otro
factor es la interrupcién de los procesos que podian haber con-
ducido a arreglos permanentes. Se ha hecho referencia al im-
pacto de la ocupacién militar estadounidense de Nicaragua a
principios del siglo veinte. Estados Unidos no resolvié los con-
flictos en nombre de Nicaragua, ni otros gobiernos de la regién
estaban dispuestos a enfrentar a Nicaragua mientras Estados
Unidos la “protegian”. Los conflictos se intensificaron.

Mas importante aiin, el proceso de mantener la paz habia teni-
do inesperadas consecuencias negativas. Muchas instancias de
mediacién internacional sirvieron para enfriar los conflictos,
pero no los resolvieron. En una coyuntura particular, la paz se
sostuvo con la postergacién del arreglo sustantivo a un futuro
indeterminado. Un ejemplo fue el conflicto por el Canal del
Beagle entre Argentinay Chile. En 1971, ambos gobiernos acor-
daron someter su disputa al arbitraje del monarca britinico. En
ese momento fue una decisién practica porque, ademas de la
disputa especifica, los dos gobiernos eran adversarios politicos
e ideoldgicos. El presidente de Chile, Salvador Allende, enca-
bezaba una coalicién de gobierno socialista-comunista, mien-
tras que el general Alejandro Lanusse dirigia una dictadura
militar en Argentina. Cuando el Reino Unido publicé sus con-
clusiones en 1977, el conflicto resurgié con toda su fuerza. El
fallo britinico resalt el problema y llevé a los dos paises, am-
bos bajo regimenes militares en aquel entonces, al borde de la
guerra en 1978."°
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Ciertas técnicas especificas de manejo de conflictos han tenido
efectos similares. La técnica del “congelamiento” de las deman-
das en una coyuntura particular rinde dos efectos contradicto-
rios. Por ejemplo, como senala Francisco Rojas, en 1855 Argen-
tina y Chile firmaron un tratado de paz, amistad, comercio y
navegacién que “congel6” las respectivas demandas limitrofes y
territoriales.”® Este Gitil convenio contuvo el conflicto a media-
dos del siglo diecinueve, pero también aseguré que la disputa
sustancial permaneciera sin resolucién en las décadas venide-
ras. Andrés Serbin describe en su articulo que Venezuela y
Guyana firmaron el Protocolo de Puerto Espaiia en 1970, acor-
dando no insistir en las reivindicaciones concernientes a su con-
flicto por los siguientes doce aios. En 1970 este Protocolo
creativamente calmo las aguas agitadas, pero, como demuestra
Serbin, anuncié y programé una crisis para doce afnos después.
Al expirar el Protocolo estallé el conflicto; y permanece sin re-
solverse.

¢POR QUE SE PROLONGAN LOS CONFLICTOS LIM{TROFES
Y TERRITORIALES? CUESTIONES ANALITICAS

Lamaquinaria interamericana para mantener la paz generaries-
go moral. Las normas, procedimientos e mstituciones para el
mantenimiento de la paz en las relaciones interamericanas pro-
ducen bienes piiblicos similares a las pélizas de seguros. Asegu-
ran a cada Estado miembro contra la probabilidad de guerra
prolongada, pero al hacerlo, ofrecen sutiles incentivos para con-
ductas imprudentes o escandalosas por parte de los Estados que
los llevan al borde de la guerra.

El riesgo moral esta en el nicleo de un sistema internacional
que protagoniza infrecuentes guerras breves y frecuentes con-
flictos militarizados. Al lograr un loable objetivo (hacer que las
guerras sean escasas y breves) mediante garantias contra las
guerras prolongadas, el sistema genera incentivos que hacen
posibles también los conflictos militarizados. Un Estado puede
militarizar su conflicto con otro Estado como parte de su estra-
tegia de negociacién coercitiva, seguro de que el riesgo de un
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escalamiento se mantiene bajo porque otros Estados america-
nos van a intervenir. El Estado que militariza su conflicto espe-
ra que otros Estados americanos e instituciones interamerica-
nas detendran el conflicto antes de que el Estado victimizado
pueda tomar represalias, reduciendo asi los costos directos de
su agresién. El Estado que toma la iniciativa militarizante redu-
ce mas sus costos directos porque puede militarizar un conflicto
sin tener que movilizar grandes recursos militares econémicos
o de otra indole.

El Estado agresor puede mantener relaciones econémicas y otras
relaciones no-militares normales porque el “incidente fronteri-
zo"” sera breve y relativamente leve, esto es, el agresor evita
costos de oportunidad en las 4reas de asuntos no militares. El
agresor puede incluso esperar que, para garantizar la paz, los
mediadores interamericanos obtengan concesiones del Estado
que atacé. Por tanto, la existencia de un altamente eficaz siste-
ma interamericano de contencién de guerras permite un com-
portamiento agresivo que raya en guerra y, dependiendo de
cémo procedan los mediadores, puede recompensar tal agre-
si6n. Esas estrategias estin disponibles para Estados cuyas capa-
cidades son comparables o diferentes; en verdad pueden ser
especialmente valiosas para Estados que son ob_]etwamen te mdas
débiles que aquellos de los que procuran concesiones.

Un segundo problema relacionado con el riesgo moral explica
la intransigencia como un mecanismo para prolongar un con-
flicto. Los Estados se rehiisan a transigir, en la certeza de que el
sistema interamericano no los obligara por la fuerza y que los
mediadores impediran que otros Estados impongan un resulta-
do por la fuerza. En ese caso el riesgo moral no conduce a la
guerra ni a disputas militarizadas. Hay una simple obstinacién
y falta de voluntad para transigir. El riesgo moral explica por
qué persisten algunos conflictos.

El comportamiento de Ecuador hacia Peri desde el fin de su
guerra en 1942 ejemplifica el primer problema de riesgo mo-
ral. El Estado mas débil, Ecuador, repetidamente desafi6 al Es-
tado mas fuerte mediante acciones militarizadas en la frontera
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disputada.”’ Nicaragua bajo la presidencia de Arnoldo Alemin
(1996-2001) también ilustra el primer problema de riesgo
moral. Las relaciones entre Venezuela y Guyana, y especialmente
entre Guatemalay Belice, en ocasiones ejemplifican el segundo
problema de riesgo moral. Como veremos en la siguiente sec-
cién, en 1993 Belice se negd obstinadamente a adoptar medi-
das relativamente modestas que hubieran hecho més probable
que Guateinala aceptara su independencia sin grandes cesiones
de territorio belicerio.

La politica interna es una importante motivacién para un com-
portamiento de disputa militarizada. Los presidentes autorizan
tales acciones para actualizar sus credenciales nacionalistas, para
ayudar a su partido en una eleccién nacional dificil, para apla-
car a los oficiales de las fuerzas armadas, o para recuperar el
apoyo popular cuando lo han perdido por otras razones. En
otras secciones de este ensayo se presentan oportunos ejemplos
empiricos. Para algunos presidentes militarizar los conflictos es
un medio redituable de trasmitir determinacién internacional
y ganar apoyo en casa.

¢ES LA DEMOCRACIA LA SOLUCION?

La democracia tiene muchos méritos, pero no garantiza la paz
en América Latina y el Caribe.” En 1981 Ecuador y Pert com-
batieron entre si por una semana, y entraron en guerra en 1995,
mientras los gobernaban presidentes constitucionales civiles,
elegidos en elecciones libres y competitivas. En la década de
1990 o a principios de los afios 2000 hubo disputas militariza-
das entre los siguientes gobiernos democraticos de América

Latina y el Caribe:

Guatemalay Belice Guyanay Surinam
Venezuelay Guyana Venezuelay Trinidad -Tobago
Venezuelay Colombia Nicaragua y Colombia
Nicaraguay Costa Rica Nicaraguay El Salvador
Nicaragua y Honduras Hondurasy El Salvador

Hondurasy Guatemala
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De hecho, esta larga lista puede sugenir que, iLa politica demo-
cratica fomenta esos conflictos limitrofes y territoriales milita-
rizados! Por ejemplo, el articulo de Andrés Serbin en esta edi-
cién, informa que durante la campania para las elecciones presi-
denciales de Venezuela en 1982, el partido en control de la pre-
sidencia aproveché la expiracién del Protocolo de Puerto Espa-
fia, que habia “congelado” el conflicto de Venezuela con Guya-
na, para renovar sus credenciales nacionalistas. Y més atn, Ser-
bin también demuestra que la mayoria de los gobiernos demo-
créticos venezolanos no recurrieron a esa estrategia en sus rela-
ciones con Guyana. La evidencia de Serbin demuestra igual-
mente que a medida que Guyana se democratizaba a principios
de la década de 1990, buscé acercarse mas a Venezuela. Ade-
mds, la intensificacién del conflicto Venezuela-Guyana, eviden-
te a finales de la década de los noventa, no estaba relacionada
con el hecho de que tuvieran gobiernos constitucionales.

En su articulo de este nimero, Manuel Orozco evalia los con-
flictos limitrofes y territoriales en Centroamérica en los aifios
noventa y en los siguientes. Por esos aiios, la politica democra-
tica no tenia relacién con la evolucién de los conflictos entre
Nicaragua y Honduras, Honduras y El Salvador, y Nicaraguay
El Salvador. El papel que desempenié la politica democritica,
sin embargo, fue impedir la resolucién del conflicto entre Nica-
raguay Costa Rica. En Nicaragua la oposicién politica nacional
hizo dificil hacer y mantener acuerdos con Costa Rica. Por otra
parte, los conflictos entre Nicaragua y Costa Rica anteceden la
década de los noventa; la militarizacién de las disputas fronteri-
zas habia sido parte del repertorio de ticticas internacionales
empleadas en ocasiones por la dictadura de la familia Somoza
en Nicaragua desde principios de la década de 1930 hasta fina-
les de la década de 1970.

En el conflicto Guatemala-Belice, Orozco anota que, en 1993,
el presidente de Guatemala, Ramiro de Leén Carpio, retiré el
reconocimiento que en 1991 habia dado su predecesor, Jorge
Serrano, a la independencia de Belice. Serrano habia sido obli-
gado a renunciar a la presidencia tras fracasar su intento de dar
un golpe contra el Congreso, las cortes y los partidos politicos.
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El subsiguiente retiro del reconocimiento a la independencia
de Belice tuvo lugar en medio del proceso de redemocratiza-
cién y supuestamente estuvo relacionado con éste como un modo
de ganar apoyo para el nuevo gobierno.

Mientras ocurrian aquellos sucesos en Guatemala, el 30 de ju-
nio de 1993, en Belice gané las elecciones nacionales el parudo
de oposicién, el Partido Democratico Unido. El nuevo primer
ministro, Manuel Esquivel, tomé medidas para suspender el
acuerdo que habia sido esencial para obtener el reconocimien-
to inicial de Guatemala a la independencia de Belice. Con ello,
Esquivel estaba honrando las promesas ptblicas que hiciera
durante la campana electoral. Presionado por el gobierno bri-
tanico y el estadounidense, la administracién Esquivel retroce-
di6 lo suficiente para evitar un conflicto mas serio.

En 1993, por lo tanto, la democratizacién en Guatemala y la
politica electoral en Belice sin duda exacerbaron el conflicto
bilateral Guatemala-Belice.* Por otra parte, en varias ocasio-
nes gobiernos democriticos en Belice y Guatemala también
habian tomado medidas para contener y distender el conflicto
bilateral; sus negociaciones en 2001 parecieron especialmente
constructivas.

Este analisis comparativo muestra, primero, que en algunos casos
las practicas y procedimientos democriticos contribuyeron di-
rectamente a intensificar conflictos bilaterales entre Estados por
asuntos limitrofes y territoriales. Las elecciones en Venezuela
en 1982y las de Belice en 1993 son ejemplos de ello.

Segundo, en sélo un caso en América Central o en el 4mbito
circuncaribeno, la democratizacién mejoré las posibilidades de
resolver conflictos territoriales, concretamente, la experiencia
de Guyana a principios de la década de 1990. Tercero, la exis-
tencia de practicas y procedimientos democraticos casi nunca
ha estado relacionada con la evolucién de los conflictos limitro-
fes y territoriales. El inlierente caracter democratico del régi-
men politico no estaba causalmente relacionado ni a la conten-
c16n del conflicto ni a su exacerbacién.
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Sin embargo, nos recuerda Francisco Rojas en su articulo, las
relaciones entre Argentina y Chile en la década de 1990 desta-
can las diferentes experiencias en la Sudamérica austral. Rojas
muestra que la democratizacién y los procedimientos y practi-
cas inherentes a un régimen democritico pueden tener una rela-
ci6n causal con la resolucién de conflictos imitrofes y territo-
riales. El tratado de 1984 entre Argentina y Chile concerniente
a los limites y territorios del Canal del Beagle enfrent6 consi-
derable oposicién de las fuerzas armadas y de otros en Argenti-
na. El presidente Rail Alfonsin opté por someter el tratado a
un plebiscito nacional. El abrumador apoyo al tratado, regis-
trado en el plebiscito, permitié al gobierno argentino aceptar
su pérdida en la solucién agenciada de la disputa por el Canal
de Beagle en aras de un logro a largo plazo mucho mis signifi-
cativo en seguridad interestatal y en posibilidades de coopera-
cién econémica con Chile.

Las negociaciones iniciadas en 1990 entre el presidente Patricio
Aylwin, de Chile, y el presidente Carlos Menem, de Argentina,
para resolver los veinticuatro limites territoriales bilaterales
pendientes tuvieron lugar poco después de la transicién de Chi-
le a la democracia. Ambos presidentes comprendian que los
conflictos internacionales activos podian hacer mas difiales las
relaciones internas entre civiles y militares. En Chile la transi-
cién a la democracia apenas empezaba; Argentina habia sufrido
cuatro motines militares a mediados y finales de la década de
1980, el dlumo de ellos en 1990.2* Hacer la paz reforzaria las
posibilidades de una consolidacién democratica.

El mas polémico de los veinticuatro conflictos existentes resul-
t6 ser la demarcacién de los limites a través de los glaciares del
Cono Sur. Mientras que la mayoria de los conflictos podian tra-
tarse mediante acuerdo e implementacién ejecutiva, el acuerdo
de los glaciares australes requeria ratificacién del Congreso,
porque los tratados vigentes no brindaban orientacién suficiente
para la demarcacién. Miembros argentinos del Congreso de
todos los partidos politicos de la Patagonia se opusieron al acuer-
do; contaron con el apoyo de un nimero suficiente de parla-
mentarios para forzar a una renegociacién del tratado. Parla-
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mentarios chilenos de los distritos del sur del pais también se
opusieron al tratado. Los ejecutivos de ambos paises se vieron
compelidos a reformular el tratado. Las respectivas legislaturas
nacionales ratificaron la nueva versién del tratado, como anota
Rojas, aunque algunos parlamentarios votaron contra el rene-
gociado tratado| De esta manera, la oposicién inicial del Con-
greso, consistente con las practicas democraticas, condujo a un
resultado superjor: el acuerdo fue legitimado por la aproba-
ci6én en el Congteso de los representantes electos por el pueblo,
no sélo por los respectivos presidentes. Como ese fue el iltimo
segmento limitrofe que se resolvié entre Argentina y Chile, la
ratificacién legislativa también completaba con provecho un
previo referendo politico general de los acuerdos limitrofes que
los ejecutivos habian llevado a cabo. Los procedimientos demo-
craticos reforzaron la credibilidad de los compromisos por la

paz.

En conclusién, Ja democracia no es una panacea mecanica o
automatica pard los conflictos interestatales en América Latina
y el Caribe. En la mayoria de los casos la existencia de demo-
cracia o sus pragticas y procedimientos no guarda relacién con
la trayectoria de los conflictos limitrofes y territoriales. Pero la
experiencia Chjleno-Argentina demuestra cémo, en algunos
casos, los procedimientos de la democracia pueden contribuir a
legitimar y hacer perdurables los acuerdos internacionales.

¢QQUE HAY QUE HACER?
\

Una recomendacién clara y coherente para una accién que
mejore las perspectivas de paz se puede derivar de los articulos
adjuntos. En tanto los conflictos limitrofes y territoriales exis-
tan perfectamente aislados de un pensamiento més amplio so-
bre los intereses de un pais a largo plazo, es probable que los
conflictos se pralonguen y que a veces empeoren las relaciones
bilaterales.

Es muy probable que los conflictos limitrofes y territoriales en
América Latinaly el Caribe se puedan resolver, argumenta Ma-
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res, como parte de una gran estrategia, esto es, una politica
exterior disefiada para identificar cémo politicas especificas,
pueden reforzar la capacidad de un pais de movilizar recursos
internos y externos a favor de su seguridad y prosperidad. La
ausencia de una gran estrategia hace posible que un conflicto
limitrofe enconado infecte las relaciones bilaterales que de otro
modo se podrian mejorar.

Argentinay Clile en la década de 1990 ejemplificaron esa gran
estrategia. Rojas aporta una extensa ilustracién en su articulo.
Los presidentes Aylwin y Menem no solamente se centraron en
arreglar uno o dos de los conflictos pendientes, sino todos ellos.
No solamente se centraron en asuntos limitrofes y territoriales,
sino que al mismo tiempo procuraron extender y profundizar
una gran cantidad de relaciones bilaterales. Para avanzar sus
intereses en comin, Argentina y Chile construyeron relaciones
politicas, militares, diplomaticas, econémicas e intersocietales
formales e informales; aumentaron dristicamente el comercio
y la inversién bilateral. Los dos gobiernos reconsideraron ex-
haustivamente sus intereses fundamentales, uniendo la pazy el
desarrollo.

En 1999, Chile y Perti se abocaron en un desempeiio similar,
acordando también los procedimientos finales para la plena
implementacién de los tratados (1883, 1929) que pusieron fin
a la Guerra del Pacifico, dando a Perii facilidades en el puerto
chileno de Arica y avanzando, de ese modo las perspectivas de
paz a lo largo de las fronteras de Chile.

Brasil habia sido el primer pais latinoamericano en desarrollar
tal estrategia para orientar su conducta internacional.” El Ba-
rdo do Rio Branco, Ministro del Exterior de Brasil a principios
del siglo veinte, diseii6 una politica para abordar y en lo posi-
ble resolver, los conflictos limitrofes y territoriales de Brasil con
sus vecinos. Brasil fue el primero en crear en América Latina un
cuerpo de expertos diplomaticos profesionales. Su politica ex-
terior construida sobre su éxito durante las primeras décadas
del siglo veinte procuré institucionalizar tres rasgos clave:
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1. Mantener la paz.

[Ne]

. Ampliar en gran medida su territorio sin recurrir a la fu-
erza militar ni provocar una coalicién circundante de ve-
cinos luséfobos.

3. Unir sus politicas de acuerdos limitrofes con sus estrategias
de desarrollo econémico y social.

Las politicas de Brasil hacia Argentina durante el iltimo cuarto
del siglo veinte ilustran esos rasgos en gran detalle. Las tensas
relaciones bilaterales podian haber conducido a la guerra a fi-
nales de la década de 1970. En 1979 los dos gobiernos llegaron
a un acuerdo sobre el desarrollo de los recursos hidroeléctricos
del sistema del rio Parana. Brasil hizo algunas concesiones para
mejorar las relaciones y las perspectivas de desarrollo. Los afnos
siguientes ayudaron a resolver uno tras otro los conflictos bila-
terales entre los dos paises, culminando en 1991 en el Tratado
de Asuncién que establecié el Mercado Comiin del Sur (Merco-
sur). Brasil —el pais con el mayor niimero de vecinos territo-
riales en las Américas— comenzé el siglo veintiuno con sélo un
conflicto fronterizo bastante inactivo (con Uruguay). %

Las experiencias de Brasil a principios del siglo veintiuno, y
mis generalmente las del Cono Sur a finales del siglo diecinue-
ve demuestran que las grandes estrategias pueden ser instru-
mentos para resolver conflictos limitrofes y territoriales. Sin
embargo, algunas grandes estrategias pueden también exacer-
bar conflictos. Serbin anota en su articulo que el deterioro de
las relaciones entre Guyana y Venezuela a finales de la década
de 1990 fue una funcién del enfoque “geopolitico” refrendado
por el presidente de Venezuela, Hugo Chivez, una gran estra-
tegia que da prioridad a una preocupacién por la soberania, las
fronteras y el territorio, y que subordina los asuntos econémi-
cos a esos otros objetivos.

Las grandes estrategias en América Latina, pues, varian segin
la prioridad relativa acordada a asuntos de desarrollo econémi-
coy social. Es probable que las grandes estrategias centradas en
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el desarrollo a largo plazo de un pais, promuevan la resolucién
pacifica de conflictos limitrofes y territoriales. Las grandes es-
trategias que se centran en asuntos politicos y militares proba-
blemente exacerben tales conflictos.

Estas reflexiones sugieren vias para que los paises de las Améri-
cas promuevan la resolucién de algunos conflictos. La meta cla-
ve de los actores internacionales deberia ser inclinar hacia el
desarrollo el equilibrio de las ideas y los objetivos. Las institu-
aones financieras internacionales pueden perfilar el pensamiento
acerca de las grandes estrategias orientadas hacia el desarrollo
y posibilitar su implementacién.?” Pueden contribuir también
gobiernos especificos, firmas comerciales internacionales, or-
ganismos no-gubernamentales, iglesias y otras comunidades
religiosas, asi como personalidades internacionales que gene-
ran opinién. La transformacién ideolégica mundial ocurrida
en las dltimas dos décadas del siglo veinte, en lo que ataiie al
papel delos mercados y al valor de 1a democracia, es un resulta-
do de esos procesos. Aqui simplemente anoto que con el tiempo
los mismos procesos pueden ayudar a hacer y a consolidar la
paz entre los Estados de América Latina y del Caribe.

Las instituciones financieras internacionales, las fundaciones
privadas y los gobiernos dispuestos a ello deberian financiar
estudios que muestren los costos directos, y especialmente los
costos de oportunidad de repetitivos conflictos limitrofes mili-
tarizados. Tal investigacién internacional puede ser particular-
mente valiosa en Centroamérica, donde hay poca capacidad de
investigacién. La diseminacién de esa informacién puede ayu-
dar a persuadir a las elites de que militarizar las disputas, como
lo hiicieron casi todos los gobiernos de esa subregién en la déca-
da de 1990, no es tan barato como pudiera sugerir el analisis de
riesgo moral.

También se deberian ofrecer recursos econémicos internacio-
nales para recompensar esfuerzos exitosos en pro de la paz.
Tales recompensas, ademds, pueden ayudar a superar uno de
los problemas de riesgo moral. La obstinada falta de disposi-
cién a transigir sobre un conflicto limitrofe o territorial se pue-
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de atenuar si como resultado de una disposicién a conciliar se
pueden alcanzar logros explicitos en materia de desarrollo.

Sin embargo, el sélo pensar en los aspectos econémicos del de-
sarrollo no conduciri a la resolucién de conflictos limitrofes y
territoriales. El punto de una gran estrategia es unir la priori-
dad del desarrollo econémico a la necesidad de resolver los con-
flictos interestatales pendientes. La comunidad internacional
podria ayudar a los paises de América Central a vincular esas
dimensiones de la experiencia de cada pais en la subregién a fin
de consolidar instimciones democriticas, promover desarrollo
econémico y fortalecer las perspectivas de la paz. Las elites de
esos paises son sensibles a los intereses internacionales; eso hace
mas probable que un abordaje internacional concertado pudie-
ra ser efectivo. De las grandes estrategias puede resultar la con-
ciliacién solamente si las ideas sobre los conflictos limitrofes y
territoriales se vinculan explicitamente al mejoramiento de las
posibilidades de desarrollo.

Hay que pensar cuidadosamente las ticticas a emplear para la
prevencién y la contencién de conflictos. Por ejemplo, el arbi-
traje y la mediacién internacional no se deberian considerar
automaticamente “cosas buenas”. Las relaciones entre Argenti-
nay Chile desde la década de 1970 a la de 1990 ilustran cuan
variados pueden ser los resultados de esos procedimientos. El
arbitraje britdnico de 1977 casi llevé a los dos paises a la gue-
rra. El arbitraje papal a principios de la década de 1980 senté
las bases para el acuerdo del Canal del Beagle.

Y el conflicto de la Laguna del Desierto se resolvié en la década
de 1990 gracias a la decisién de una corte internacional. El pa-
pel de la Corte Internacional de La Haya en el conflicto entre
Honduras y El Salvador ilustra otra duplicidad caracteristica de
tales procedimientos. Como sefala Orozco, ambos gobiernos
aceptaron el fallo de la Corte, pero un efecto de ese fallo fue
agudizar la prominencia y los intereses del conflicto bilateral
perjudicando por muchos afnos otros aspectos de las relaciones
bilaterales mientras seguia pendiente la demarcacién definitiva
del territorio.
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También los actores internacionales debieran abstenerse de
querer resolver todos los conflictos limitrofes en tanto no sean
invitados por las partes. Muchos conflictos permanecen inacti-
vos. No impiden las buenas relaciones bilaterales en otras areas.
Muchos disputantes fronterizos siguen siendo parte de acuer-
dos bilaterales o multilaterales de mercado comiin o de libre
comercio, como bien ilustran los casos centroamericanos de
Orozco. La atencién internacional en esas circunstancias puede
proyectar demasiada luz sobre un conflicto inactivo, activarlo,
empeorar las relaciones bilaterales, y no llegar a una solucién
satisfactoria. Pero la mediacién internacional a solicitud de las
partes en conflicto puede ser espectacularmente efectiva. Los
acuerdos de paz que siguieron a la guerra Ecuador-Perti en 1995
no se habrian logrado sin el activo compromiso de los gobier-
nos de Argentina, Brasil, Chile y Estados Unidos; los recursos
financieros, militares y técnicos —modestos pero esenciales—
aportados por esos gobiernos, especialmente por Estados Uni-
dos; yla periciay dedicacién del embajador estadounidense Luigi
Einaudi.

Cuando se les invita a mediar, los actores internacionales deben’
estar conscientes de los problemas de riesgo moral. Los paises
que lanzan ataques no deben ser recompensados. Las recom-
pensas por hacer la paz deben ser recibidas juntamente con el
pais objeto del ataque, es decir, compartir el financiamiento
para el desarrollo econémico de la frontera. El beneficio espe-
cifico que ellos obtengan como parte de la negociacién de un
acuerdo debe ser poco, preferiblemente simbélico y disponible
solamente si acceden a un pleno acuerdo de paz. Es por eso que
el acuerdo de 1998 entre Ecuador y Peri fue efectivo.

La conducta de Ecuador habia provocado la guerra en 1995.
En 1998 obtuvo en propiedad un pequeiio territorio, mas que
nada simbélico dentro de Peri como parte de un acuerdo de
paz definitiva, pero solamente como propiedad privada del Es-
tado ecuatoriano, no como una cesién soberana obtenida me-
diante conquista. La razén para llegar hasta el punto de tomar
ese paso simbélico es que los soldados ecuatorianos habian com-
batido con valentia en esa pequeia area.
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Finalmente, el reconocimiento de que la maquinaria de pacifi-
cacién de las Américas genera riesgo moral no significa que esa
magquinaria deba desmantelarse o debilitarse. La persistencia
de las disputas limitrofes militarizadas es el mal menor. La ma-
quinaria de pacificacién sirve bien a las Américas cuando pre-
viene la guerra y cuando detiene aquellas guerras que ya esta-
llaron. La tarea es reducir el riesgo moral que resulta indeseado
en tan deseable conducta internacional.

CONCLUSIONES

La estructura de las relaciones interamericanas ha generado una
conducta estatal que impide la guerra entre vecinos y que man-
tiene las guerras atribuidas al sistema global lejos de las Améri-
cas. Las instituciones, procedimientos e ideologias evidentes en
las relaciones interamericanas han mantenido las guerras infre-
cuentes y breves. Han construido medios de solidaridad y han
reducido grandemente la expectacién de guerra entre paises
vecinos.” Sin embargo, este mismo éxito ha generado riesgo
moral que permite conductas imprudentes por parte de algu-
nos Estados y obstinada resistencia por parte de otros a transi-
gir sobre asuntos limitrofes y territoriales. Los Estados adoptan
tan lamentable conducta tanto para comunicar su determina-
ci6én internacional como para servir objetivos politicos inter-
nos. Algunas técnicas especificas de resolucién de conflictos,
apropiadas en coyunturas especificas, han tenido también a lar-
go plazo efectos contraproducentes en el manejo de conflictos.

El factor mas importante en el discernimiento de los casos don-
de se solucionan los conflictos limitrofes y territoriales de aque-
llos donde se enconan es la importancia relativa de los objetivos
de desarrollo. Donde el desarrollo se vuelve el interés clave de
las elites nacionales, es probable que la resolucién de los con-
flictos limitrofes y territoriales llegue como un subproducto,
siemprey cuando el pensamiento sobre el desarrollo esté direc-
tamente vinculado al pensamiento sobre la paz. Los Estados
crean grandes estrategias para cumplir esas metas. En esos ca-
sos es probable que se resuelvan muchos conflictos limitrofes y
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territoriales en un periodo de tiempo relativamente breve, como
en el caso de los limites de Brasil a principios del siglo veinte, o
en el cono austral de Sudameérica en la década de 1990. Donde
se le ha concedido una mayor prioridad a la soberania y a los
asuntos fronterizos y terntoriales que a los objetivos de desa-
rrollo, los conflictos fronterizos se prolongaran y quizad empeo-
ren, como en el irea circuncaribena.

La comunidad internacional tiene la mayor influencia median-
te su capacidad de inclinar la balanza de las ideas para hacer
mas probable la gran estrategia “virtuosa”. El registro histérico
de las décadas pasadas asi como de los aiios recientes, demues-
tra que se pueden hacer acuerdos limitrofes y territoriales para
el bien general. El desafio para el siglo veintiuno es hacer mas
probable lo posible.
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En un mundo de Estados-naciones soberanos, todo territo-
rio es reclamado por al menos un Estado (incluso casi toda la
Antértida). La propiedad de un espacio fisico y fronteras re-
conocidas permiten a un pais distinguirse de otro. Las fron-
teras no son sélo dispositivos para proteger Estados pacifi-
cos de Estados depredadores. Incluso entre aliados cercanos
como Estados Unidos y Canada, el adagio que se hiciera fa-
moso en el poema de Robert Frost, es ya de comin acepta-
cién: “Una buena cerca mantiene buenas relaciones entre
los vecinos”.? En una palabra, las fronteras ayudan a definir
los derechos de propiedad vy, por lo tanto, hacen que la co-
operacién sea mas probable ya que cada pais esti seguro de
lo que tiene y cada uno sabe lo que el otro estd ofreciendo
como amigo.

A pesar de las ventajas de las fronteras y debido a que los
recursos tienen un significado politico, econémico, social y
situbdlico, a menudo la divisién territonal es difial, proble-
matca e ncompleta. La historia de la Europa moderna esti
repleta de Estados que utilizan monstruosos niveles de vio-
lencia para determinar dénde se deben fijar las fronteras.

Las fronteras son la esencia misma de lo que hoy se conoce
como el “Hemuislerio Occidental”. Antes de la Conquista, los
indigenas no tenfan un concepto de Hemisferto Occidental
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porque para ellos no habia Hemisferio Oriental con el cual in-
teractuar. Cuando llegaron los europeos, Espaiia y Portugal evi-
taron una guerra al estilo europeo con sélo hacer que el Santo
Padre designara el territorio de cada poder colonial. Francia e
Inglaterra establecieron sus fronteras sélo hasta después de una
serie de guerras en sus nuevas posesiones ¢ incluso Estados
Unidos utilizé la guerray la amenaza de guerra para determi-
nar sus limites.

Desde el punto de vista histérico, en el Hemisferio Occidental
se han resuelto una multitud de conflictos limitrofes. Algunas
de estas soluciones fueron impuestas de manera violenta, mien-
tras que otras se negociaron pacificamente a nivel bilateral o
multlateral. Muchas de las disputas se sometieron incluso a
arbitraje vinculante y la mayoria del tempo ambas partes acep-
taron la decisién del arbitro. Sin embargo, en el Hemisferio
Occidental se seguian cuestionando las lineas divisorias. Al ini-
ciar el siglo XXI, se esta discutiendo si ha llegado el momento
de eliminar de una vez por todas este asunto de la politica re-
gional. Recientes logros en América Central y del Sur, asi como
los continuos procesos de democratizacién e integracién econé-
mica, estimulan mas el interés de abordar las disputas pendien-
tes.

Aunque en ocasiones la construccidn de lineas divisorias ha pro-
ducido la violencia que buscaba evitar, se debe examinar con
cuidado aquel viejo adagio antes de convertir la solucién de las
disputas fronterizas en una meta predominante de las politicas
hemisféricas. En este documento se examinan las disputas fron-
terizas desde perspectivas politicas, sociales, econémicas y mili-
tares para determinar qué tan importante pueden ser y qué
podria hacerse para llevarlas a una solucién pacifica. El analisis
empirico sugiere que: 1) en todo el hemisferio se utiliza la fuer-
za militar para comunicar determinacién alrededor de los con-
flictos fronterizos; y 2) los desacuerdos fronterizos como tal no
tienen un impacto sistematico en las relaciones politicas, socia-
les o econémicas. En la conclusién se va mas alld del analisis
empirico de disputas particulares. Sugiero que los esfuerzos re-
gionales para obligar a los Estados a abordar las disputas fron-
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terizas pueden ser contraproducentes y producir més violencia
si se ignoran asuntos de “riesgo moral”. Basindome en esta y
otras investigaciones, también sugiero que la solucién de una
disputa fronteriza es mas probable cuando ésta forma parte de
una gran estrategia general de cémo un pais puede defender su
soberania y prosperar. Propongo, ademads, que la comunidad
hemisférica necesita centrarse en cé6mo el liderazgo politico de
los Estados en disputa puede proponer un paquete que demues-
tre al electorado que los costos del desacuerdo superan con cre-
ces los costos de la resolucién.

DISPUTAS FRONTERIZAS:
dUNA PREGUNTA PARA EL HEMISFERIO?

¢Por qué son los desacuerdos fronterizos asuntos de importan-
cia para el hemisferio? ¢Cuando preocupan estos asuntos a las
naciones involucradas, aun si el problema no llega a cobrar
importancia hemisférica? Las respuestas que se dan a estas pre-
guntas ayudaran a pensar en si la comunidad hemis{érica debe-
ria centrarse en esos temas y, de ser asi, qué propuestas podrian
contribuir a una posible solucién. Si los temas resultaran no
tener mucha importancia sustantiva o relativa para la comuni-
dad americana o las naciones especificas involucradas, enton-
ces en ultima instancia seria razonable esperar que el desacuer-
do conunuara. Después de todo, un desacuerdo que sélo entor-
pece un poco puede ser menos costoso para la nacién, los poli-
ticos o su electorado que las concesiones que se requieren para
llegar a un acuerdo.

Sin embargo, antes de empezar el analisis de las consecuencias
de los conllictos fronterizos, primero es preciso definir lo que
entendemos por “disputa fronteriza”, tener algiin sentido de la
prevalencia del temay evaluar cuinto se ha logrado avanzar en
estos “nuevos tiempos”.

Estos conflictos se pueden distinguir o bien por las razones del
desacuerdo o por la magnitud del territorio que esta en juego.
Algunas de las principales razones de los conflictos fronterizos
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han sido la formacién de la nacién como tal (incluida la compe-
tencia por la autodeterminacién), la explotacién de recursos,
las migraciones a gran escala y sin control de personas que bus-
can empleo, o las ticticas diversionistas de elites que estan bajo
asedio doméstico.

Para fines analiticos, sin embargo, podria ser mas fructifero uti-
lizar esas razones para entender qué sucgde en el contexto de
un desacuerdo fronterizo, mas que para explicar ese contexto
como tal. Otros analistas podrian considerar més util distinguir
entre reclamos conflictivos de grandes secciones de territorio y
desacuerdos sobre la ubicacién exacta de hitos fronterizos. Sin
embargo, la distincién puede no ser tan iluminadora como se
espera, ya que, en iltima instancia, el territorio requiere de-
marcacién y lo que un pais considera como un asunto de de-
marcacién otro puede verlo como una cuestién territorial.

En este documento se adoptara un enfoque muy empiricoy sim-
plemente se tomaré el hecho del desacuerdo sobre dénde se
deberan trazar los limites fisicos y junisdiccionales entre vecinos
como una “disputa fronteriza”. Esos limites fronterizos podrian
ser en tierra, agua o aire. Entre los asuntos que se incluyen es-
tan los desacuerdos sobre quién dicta las reglas que rigen el
comportamiento de las naves civiles y militares de otros paises
dentro del mar territorial y el espacio aéreo que reclama un
Estado costero. Estas son, obviamente, disputas de soberania,
las que en el pasado han conducido a la guerra y ahora produ-
cen manifestaciones de fuerza e incautacién de naves que po-
tencialmente podrian escalar a escenarios de una extrema ten-
si6n. Por consiguiente, se deben incluir estas disputas en nues-
tros datos y luego examinar su actual relacién con la militariza-
ci6n, la democratizacién, el crecimiento econémico y el bienes-
tar social.

En la tabla 1 se presentan los treinta y cinco miembros de la
Organizacién de Estados Americanos organizados en dos gru-
pos que se distinguen segin tengan disputas fronterizas pen-
dientes en el hemisferio. Aunque un nimero de dependencias
de los Estados europeos estd en el Mar Caribe, s6lo en Sudamé-
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rica estin enfrascados en conflictos fronterizos (la Guyana Fran-
cesa con Surinam, Gran Bretafia con Argentina por las islas del
Adantico Sur, incluidas las Malvinas/Falklands). En la tabla se
puede apreciar que en el 2001, mis del 70 por ciento (29 de 35)
de las naciones independientes en el Hemisferio Occidental si-
guen teniendo algiin tipo de desacuerdo fronterizo. Estd claro
que la ocurrencia de estas disputas es un fenémeno que abarca el
hemisferio.

TABLA 1

Participantes en Conflictos limitrofes internacionales
Miembros de la Organizacién de Estados Americanos

. . Bahamas; Dominica; Jamaica; Paraguay; San Cristébal y
Ninguno: Nieves; Santa Lucia (6).

Argentina; Antigua y Barbuda; Barbados; Belice;
Bolivia; Brasil; Canada; Chile: Colombia; Costa Rica;’
Cuba; Repiiblica Dominicana; Ecuador; El Salvador;
Granada; Guatemala; Guyana; Hait{; Honduras; México;
Nicaragua; Panams; Perty; Surinam; Estados Unidos;
Venezuela; Uruguay; San Vicente y las Granadinas;
Trinidad y Tobago (Guayana Francesa y las Islas
Britanicas del Adantico Sur)(29 + 2).

Por lo menos una:

Fuente: Central Intelligence Agency (1997). The World Factbook 2000. www.odci.gov/
cia/publications/factbook/indexgeo.html; Department of Defense, U.S. Government.
Maritime Claims Reference Manual DOD 2005.1-M, enero de 1997, web7.whs.osd.mil/
heml/20051m.htm; International Boundary Research Unit, www.ibru.dur.ac.uk/databa-

se/data.html.

La tabla 2 contiene una lista de las disputas fronterizas que se
han solucionado en la dluma década. Obsérvese que siete pai-
ses en la tabla 2 aparecen con disputas en la tabla 1, lo que
mndica que un nimero de paises ha tenido miltiples disputas
fronterizas. Las disputas se pueden resolver en cualquier parte
del hemisferio: cinco de las resoluciones se hicieron en América
Central y el Caribe, tres en Sudamérica y una entre una nacién
en el Hemisferio Occidental y una nacién europea. Finalmente,
al demostrar que nueve conflictos fronterizos se resolvieron en
los noventa, la tabla 2 sugiere que se pueden lograr avances por
lo menos en la reduccién del nimero de disputas pendientes.
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TABLA 2

Recientes acuerdos fronterizos en el Hemisferio Occidental

Canadi-Franda 1992 Dedisién del Tribunal de Arbiwraje sobre la frontera con
San Pedro y Miquel6n.

Jamaica-Cuba 1993 Fronteras maritmas.

Jamaica-Colombia 1994 Fronteras mariamas.

Ecuador-Peri 1998-1999 Puntos en dispua desde las guerras de 1941 y 1995.
Demarcacién terminada en mayo de 1999.

Argentina-Chile 1990-1999 \eintcuauo puntos en dispuia, aunque una comision
binadonal aitn debe demarcar 50 Km. en el 4rea de
Campos de Hielo.

Honduras-Colombia 1998 Fronteras marinmas.

El Salvador-Honduras 1992, Demarcacién en 1992 de territorio por el aal se peled
1999 en la guerra de 1969.
Implementacién de la decision de 1999 de Ja Corte
Internadional de Justida acaralmente en marcha.

Costa Rica-Colombia 2000 Fronteras mariimas en el Océano Padfico.

Peri-Chile 2000 Implementacién final del acuerdo de 1929 que, entre
otros, daba a Peni un puerto en el territorio tomado por
Chile en la guerra del Pacifico (1879-1884).¢

* Santiago Times (2000). “Peru Takes Possession of Chilean Port Terminal; Access to
Arica Promised Since 19297, 15 de febrero de 2000.

Ahora que ya se ha establecido la prevalencia del tema y se ha
visto evidencia de que una solucién es posible, podemos pasar a
la pregunta de si la bisqueda de una solucién por parte de la
comunidad hemisférica es aconsejable.

Usualmente se esgrimen cuatro razones principales a menudo
vinculadas entre si, para justificar la preocupacién sobre la con-
tinuacién de las disputas fronterizas: la prevencién de la violen-
aia entre Estados; promocién de la integracién econémica; con-
solidacién de la democracia; y la necesidad de recursos para
promover el desarrollo humano (socioeconémico). Cada razén
es lo suficientemente poderosa para sugerir la necesidad de
accién y en combinacién parecen virtualmente exigir la accién.
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Las disputas fronterizas pueden conducir a la violencia interes-
tatal. A menudo, estos desacuerdos estan formulados en un sig-
nificado simbélico nacional que hace mas facil que se convier-
tan en conflictos entre la moralidad y la inmoralidad, la familia
y los depredadores. La historia ha demostrado una y otra vez
que las personas, incluso los audadanos democraticos, estan
dispuestos a luchar para “defender” su nacién contra aquellos
que quisieran “apoderarse” de ella. Por consiguiente, algunos
observadores de las disputas fronterizas temen que su continua-
cién produzca una situacién en la que, de repente, el desacuer-
do se convierta en una guerra. La eliminacién de estas disputas
contribuye, por consiguiente, a la paz en el hemisferio.

No debemos, sin embargo, suponer que la violencia entre los
Estados es siempre o incluso usualmente, el resultado de con-
flictos fronterizos. Las migraciones, el contrabando (incluidas
las drogas ilicitas), las guerrillas e incluso los desacuerdos en la
implementacién de tratados ratificados por todas las partes,
pueden y han producido severos conflictos, incluida la accién
militar. Ciertamente, la invasién de Panama por parte de Esta-
dos Unidos en 1989 en la que mds de 20,000 marines norte-
americanos capturaron a Manuel Noriega a costa de la vida de
unas 500 personas, todo en nombre de la guerra contra las dro-
gas, es un caso dramatico. Pero los propios latinoamericanos
han estado dispuestos a utilizar la fuerza en contra de sus veci-
nos por razones que tienen poco que ver con territorio o fronte-
ras, como el caso de la masacre de entre 12,000 y 30,000 emi-
grantes haitianos por parte de la policia dominicana en 1937.
Recientemente ha habido un deterioro en las relaciones entre
Venezuela y Colombia por motivos relacionados con la guerri-
lla, el contrabandoy las migraciones, mas que por sus desacuer-
dos fronterizos.? Y la disputa fronteriza fue un factor secunda-
rio al asunto de la migracién en la guerra de 1969 entre Hon-
duras y El Salvador, la que costé mas de 4,000 vidas. De tal
manera que al examinar la relacién entre la violencia interesta-
tal y las disputas fronterizas trataré de aislar la contribucién de
esas disputas como tal al mivel general de violencia interestatal
en la regién.
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Se supone que las disputas entre vecinos limitan las interaccio-
nes econémicas y que, en particular, hacen que la integracién
econémica sea menos probable. Este razonamiento se basa en
la idea de que los desacuerdos fronterizos persisten porque los
Estados desconfian el uno del otro y se ven en términos de suma
cero: lo que obtiene una de las partes la otra lo pierde. La inte-
gracién econémica produce perdedores de corto plazo, de quie-
nes se espera se conviertan en ganadores en el mediano y largo
plazo, al igual que una distribucién desigual de los beneficios
de una economia en crecimiento. Por lo tanto, se espera que
todos ganen en términos absolutos, aun si algunos pierden en
términos relativos. Por consiguiente, es de esperarse que la des-
confianza y las perspectivas de suma cero entre los Estados ha-
gan altamente improbable la cooperacién econémica.*

La historia de América Latina con la cooperacién econémica
parece a primera vista aportar mucha evidencia para respaldar
esta preocupacion. En el pasado, ha habido miiltiples intentos
de integracién econémica en Latinoamérica, pero hasta hace
poco ninguno habia logrado llegar muy lejos. El virtual colapso
del Mercado Comiin Centroamericano y del Pacto Andino en
los afios setenta después de un prometedor inicio se utiliza a
menudo para apoyar este planteamiento. Al mismo tiempo, en
apoyo a los beneficios de la solucién de las disputas fronterizas
se cita el éxito del Mercosur después de que Argentina y Brasil
resolvieran sus desacuerdos asi como las amplias relaciones eco-
némicas que establecieron Chile y Argentina una vez que logra-
ron avanzar en la resolucién de sus desavenencias fronterizas.

Sin embargo, es preciso tener precaucién para no atribuir de-
masiada causalidad a la existencia de las disputas fronterizas.
Ciertamente un importante contribuyente en el colapso de es-
fuerzos anteriores en busca de la integracién econémica y el
éxito de los planes actuales, es el énfasis proteccionista en las
industrias de substitucién de las importaciones de la primera y
los aspectos liberalizadores de los tiltimos. Asimismo, el colapso
de los mercados de crédito internacionales después de su dra-
mética expansion a inicios de los afios setenta es en parte res-
ponsable. Finalmente, es preciso tomar en cuenta los conflictos
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internos que contribuyeron a polarizar el hemisferio desde 1970
hasta finales de la Guerra Fria en 1989.

La potencial amenaza que constituyen las disputas fronterizas a
la estabilidad democratica en una regién en la que la democra-
cla avanza de manera lenta y erratica, es otra preocupacién que
plantean los proponentes de la importancia de resolver los con-
flictos limitrofes. Las fronteras crean preocupaciones naciona-
listas y en América Latina las fuerzas armadas y sus aliados civi-
les han utilizado el nacionalismo para justificar limites en aque-
llos que disienten de las politicas gubernamentales existentes.
Y dado que a los militaristas no sélo se les esta sacando de los
palacios presidenciales sino que también se esta cuestionando
su misma existencia, se puede esperar que busquen razones para
justificar su continua importancia para la nacién.® De ahi que
una amenaza externa pueda ser muy util para mantener una
organizacién con una historia de derrocamiento de la democra-
cia en la regién.

Esa visién cliertamente contiene muchas verdades pero, una vez
mas, es demasiado sencilla para aceptarla tal cual. Las fuerzas
armadas, especialmente los militares profesionalizados derro-
caron a los gobiernos democriticos cuando un grupo de civiles
corri6 a los cuarteles demandando que se les “salvara” de otros
civiles en el gobierno.® Sin el apoyo de los sectores civiles, la
mayoria de los militares hubieran tenido dificultad para derro-
car aun gobierno y ya no se diga para gobernar. Si esas fuerzas
civiles siguen existiendo, encontraran razones de sobra para que
el pais siga contando con una fuerza armada. Si esas fuerzas
civiles no existen, a los militares les sera virtualmente imposible
derrocar a un gobierno democritico. Ademds, en algunos pai-
ses las fuerzas armadas son una institucién muy respetada (en
Ecuador y para por lo menos la mitad de los chilenos y los nica-
ragiienses). En breve, el fracaso de la democracia en América
Latina, tiene raices mds profundas que simplemente la existen-
cia de las fuerzas armadas.

Una preocupacién final que se ha expresado sobre el impacto
negativo de los conflictos fronterizos, subraya los costos de opor-
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tunidad para el desarrollo humano de gastar dinero, habilida-
des y tiempo en desavenencias fronterizas cuando toda la re-
gién carece de infraestructura social y econémica. Esta claro que
el bajo nivel de desarrollo humano en la regién puede elevarse
de manera dramatica si hubiera mejoras en el agua potable, el
saneamiento, la atencién en salud, las oportunidades educat-
vas y el capital de inversién en el nivel local.

La regién ciertamente sufre de pobreza. La pregunta, sin em-
bargo, es qué tanto contribuyen a la mala situacién de desarro-
llo humano los recursos que se gastan en el monitoreo, patru-
llaje y defensa de las fronteras. Es obvio que las principales cau-
sas de la pobreza son la concentracién de la propiedad en el
campo, los ineficientes sistemas tributarios, las deficientes poli-
ticas piblicas y la corrupcién. Aun si todos los recursos que se
dedican a las disputas fronterizas se canalizaran hacia el desa-
rrollo humano, sin cambios fundamentales en estos factores
causales, gran parte de esos recursos terminarian en manos de
las elites, los burécratas y los politicos locales.

CARACTERISTICAS DE LAS DISPUTAS
FRONTERIZAS CONTEMPORANEAS

Habiendo establecido las numerosas advertencias en cuanto a
los potenciales beneficios y riesgos de los esfuerzos intensivos
para resolver las disputas fronterizas, se pasaria ahora a una
visién general de las caracteristicas de las actuales disputas fron-
terizas.

Las tablas 3 y 4 muestran los conflictos limitrofes pendientes en
el hemisferio. Los que se encuentran en la tabla 3 estin activos.
S1 contara con mayor informacién, me gustaria distinguir entre
aquellas disputas que no estin activas porque ninguna de las
partes quiere discutir el tema, y aquellas cuya inacuvidad se debe
a que una de las partes se niega a negociar y la otra no esta
dispuesta a recurrir al uso unilateral de la fuerza para activar el
tema.



CONFLICTOS LIMITROFES EN EL HEMISFERIO OCCIDENTAL 57

En la tabla 4 se presentan casos que no estan activos en este
momento. Es probable que los Estados Unidos esté excesiva-
mente representado como disputante porque fue facil ubicar
los conflictos norteamericanos. No cabe duda que otros paises
de la OFA tienen estas disputas soberanas con otros paises del
Hemislerio Occidental aparte de Estados Unidos, pero debido
a que éstas cubren desacuerdos maritimos y aéreos que no han
causado tensiones, 11o aparecen en las fuentes consultadas. Por
consiguiente, se tomaran las 29 disputas que aparecen en la
tabla 4 como un nimero minimo.

La tabla 3 demuestra que de las diez disputas activas, tres estan
en Sudamérica, cuatro en Centroamérica, y tres en el Caribe.
La tabla 4 indica que en la actualidad 29 conflictos contempo-
raneos estan inactivos, lo que sugiere un bajo nivel de primacia
para los Estados involucrados. Cualquier esfuerzo por activar
eslas disputas, incluso con el dnimo de resolverlas, debera to-
mar en cuenta los costos negativos potenciales de aumentar la
prominencia del tema para las partes interesadas. Una vez mas,
a excepaién de la ya mencionada prevalencia de Estados Uni-
dos, ninguna regién del hemisferio sobresale en esta tabla.

En la tabla 4 podemos ver que Estados Unidos mantiene dispu-
tas {fronterizas con 22 de los 35 miembros de la OEA. Un nime-
ro de éstas tiene que ver con reclamos de que buques de guerra
y aviones extranjeros deben solicitar permiso para transitar los
mares y el espacio aéreo territoriales. Estos tipos de disputa, en
Particular, tienen pocas probabilidades de escalar a conflictos
severos, pero se debe reconocer que es el poderio militar norte-
americano el que limita estas posibilidades. Estados Unidos de
lrecho ha manifestado un comportamiento provocativo en estos
casos, realizando “afirmaciones operativas” de su derecho de ir
donde les plazca sin consentimiento previo.

Uno de los aspectos interesantes de esas disputas fronterizas,
aparte de su ubicuidad en el hemisferio, es que pueden ocurrir
entre los aliados mas cercanos y las soluciones pueden surgir
entre los peores enemigos. Es asi como Estados Unidos y Cana-
da mantienen numerosas disputas fronterizas y iEstados Uni-
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dos y Cuba negociaron un acuerdo sobre fronteras maritimas
en 1977! Aunque para 1997 el tratado entre estos dos \ilumos
paises atin no se habia firmado, las dos partes continuamente
intercambiaron notas diplomaticas para extender el acuerdo

hasta su ratificacién.”

TaBrLA 3

Conflictos Limitrofes Contemporaneos en el
Hemusferio Occidental-Conflictos Activos

Paises

Asunto en Disputa

Nicaragua-Colombia

Venezuela-Colombia

Honduras-Cuba

Guyana-Surinam

Guyana-\enezuela

\enemela-Tiinidad y Tobago

Guatemala- Belice

El Salvador-Honduras-
Nicaragua

Nicaragua-Honduras

Nicaragua-Costa Rica

Sobre el archipiélago de San Andrés y Providencia y el
banco de Quitasueiio.

Disputa de limite maritimo con Venezuela en el Golfo
de Venezuela.

Delimitacién maritima.

Area reclamada en Guyana entre los rfos Nuevos
(Courantyne Superior) y Courantyne/ Koetari [Kutari]
(todos cabeceras del Courantyne).

Toda el drea al occidente del rio Esequibo reclamada
por \enezuela.

Pesca.

Territorio en Belice redamado por Guatemala. Frontera
en disputa.

Limite maritimo en e} Golfo de Fonseca. La Corte
Internacional de Justicia aconseja la necesidad de una
resolucién uipartita.

Limite maritimo en el Mar Caribe.

Costa Rica rectama el derecho a transitar por el 1o San
Juan.

Fuentes: CIA. The World Facthook 2000, Department of Defense, Maritime Claims Refe-
rence Manual; International Boundary Research Unit.
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TaBLA 4

Conlflictos Limitrofes Contemporaneos en el
Hemisferio Occidental-No activos en la actualidad

Paises

Asunto disputado

Tratado Antartico

Argentina-Gran Bretaria

Bolivia-Chile

Brasil-Uruguay

Costa Rica-Colombia

Guatemala-Honduras

Surinam-Guyana
Francesa

EE.UU.-Argentina

Suspende los reclamos; las secciones (algunas
se traslapan) reclamadas por Argentina,
Australia, Chile, Francia (Tierra Adelia),
Nueva Zelandia (Dependencia de Ross),
Noruega (Tierra de la Reina Maud), y el R.U.
EE.UU. y la mayoria de las otras naciones no
reconocen los reclamos territoriales de otras
naciones y no han presentado reclamos ellas
mismas (EE.UU. se reserva el derecho de
hacerlo). No se ha hecho ningiin reclamo
formal en el sector entre 90 grados al
occidente y 150 grados al occidente.

Los britdnicos rechazan el llamado a la
negociacién de Argentina, la ONU y el
MERCOSUR en torno a las Islas
Malvinas/Falklands, Georgias del Sury
Sandwich del Sur.

Bolivia obtiene una salida al mar. Derechos de
agua, rio Lauca.

El drea del Arroyo de la Invernada del rio
Cuareim e islas en la confluencia del rio
Cuareim y el rio Uruguay.

Costa Rica espera ratificar el Tratado para la
delimitacién caribena en espera de reclamos
nicaragilenses.

Delimitacién del rio Montagua.

Area entre el rio Litani y el rio Marouini
(ambos cabeceras del Lawa).

1961: Limites del Rio de la Plata reclamados
por Argentina como derechos histéricos.
1967: Un reclamo de mar territorial en exceso
de 12 millas niuticas, ni el cierre de las lineas
establecidas para las bahias de San Matias,
Nuevo y San Jorge.
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Paises

Asunto disputado

EE.UU.-Antigua y
Barbuda

EE.UU.-Barbados

EE.UU.-Brasil

Decreto de 1982 sobre las aguas territoriales
de Antigua y Barbuda que requiere la
obtencién de un permiso previo para el
ingreso de barcos de guerra extranjeros al
mar territorial/Estados Unidos condujo
“afirmacién operativa™ 1987.

Decreto de 1977 sobre las aguas territoriales
de Barbados que requicre la obtencién de un
permiso previo para el trinsito de barcos de
guerra por el mar territorial/ EE.UU. condujo
“afirmaciones operativas” 1982, 1985, 1987,

Decreto de Brasil de 1954 que establece la
necesidad de un permiso para el paso de mis
de tres buques de guerra a la vez de la misma
bandera por el mar y los puertos territoriales.
Legislacién de 1970 para regulaciones de
seguridad relacionadas con los buques de
guerra y otras naves publicas en mar
territorial. Declaracién de Brasil de 1982 que
bajo la Convencién del Derecho del Mar, los
¢jercicios militares extranjeros en la Zona
Econémica Exclusiva (ZEE) requieren
autorizacién previa, los Estados riberefios
tienen derechos exclusivos para regular la
construccién y uso de las instalaciones dentro
de la ZEE y en la plataforma continental, y
que la prohibicién contra la amenaza o el uso
de la fuerza aplica a las dreas maritimas bajo
jurisdiccién del Estado riberefio. La
declaracién de la Convencién del Derecho
del Mar de 1988 prohibe abordar,
inspeccionar, o capturar sospechosos y naves
bajo sospecha de participar en el trifico
ilicito de estupefacientes sin la autorizacién
del Estado riberefio si la nave esta dentro de
la ZEE y que los ejercicios militares dentro de
la ZEE requieren el consentimiento del Estado
riberefio.
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Paises

Asunto disputado

EE.UU.-Canada

EE.UU.-Chile

EE.UU.-Colombia

EE.UU.-Costa Rica

EE.UU.-Cuba

EE.UU-Rep. Dominicana

Reclamo canadiense de 1906 de la Bahia de
Hudson como aguas histéricas. 1967:
Reclamos de linea de base recta alrededor de
Labrador & Terranova. 1969: Reclamos de
linea de base recta alrededor de Nueva
Escocia, la Isla de Vancouver y las Islas de la
Reina Carlota. 1986: Reclamos de linea de
base recta alvededor de las Islas del Artico
Canadiense. 1994: Reclamo de jurisdiccién
pesquera mas alla de las 200 millas nauticas.
Conflictos por limites maritimos con EE.UU.
(Entrada Dixon, Mar de Beaufort, Estrecho de
Juan de Fuca, Machias Seal Island).

1985: Reclamo chileno de 350mn de la Isla de
Pascua y de la Isla de Sala y Gémez.

1984: Colombia establece lineas de base
rectas/afirmaciones operativas por parte de
EE.UU.,, 1988 y 1996.

Ley costarricense de 1978 que requiere que los
barcos pesqueros extranjeros extiendan
notificacién al transitar en la Zona Econémica
Exclusiva. 1988: Costa Rica establece lineas de
base rectas a lo largo de su costa en el Océano
Pacifico. Decreto de 1991 que establece la
obtencién de un permiso por parte de los
barcos pesqueros con bandera extranjera antes
de transitar por aguas costarricenses.

Decreto cubano de 1977 que establece lineas
de base rectas/operaciones afirmativas por
parte de EE.UU. 1985-1987. Base naval
norteamericana en la Bahia de guantinamo
alquilada a EE.UU. Sélo por acuerdo mutuo o
por abandono por parte de Estados Unidos,
puede terminarse el contrato de arriendo.

1967: Reclamos de linea de base reca por
parte de Repiiblica Dominicana/afirmaciones
operativas por parte de EE.UU 1987,
1991,1992.
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Paises

Asunto disputado

EE.UU.-Ecuador

EE.UU.-El Salvador

EE.UU.-Guyana

EE.UU.-Granada

EE.UU.-Haiti

1966: Ecuador reclama 200mn de
mar territorial/afirmaciones operativas
por parte de EE.UU. 1979, 1980,
1985-1987, 1989-1994. 1971:

Reclamos de linea de base recta por
parte de Ecuador. Extensién
ecuatoriana de 1985 de la plataforma
continental hasta la cadena montanosa
bajo el mar de Carnegie, incluido el

archipiélago de Galapagos.

1950, 1983: Salvador reclama 200mn
como mar territorial sea/afirmaciones
operativas por parte de EE.UU. 1979,
1982, 1986-1987.

1977: Requerimiento guyanés de que
los buques de guerra extiendan
notificacién antes de ingresar a las
12mn. de mar territorial/Afirmacién
operativa por parte de EE.UU., 1988.

1978: Requerimiento de Granada de
que los barcos de guerra extranjero
extiendan notificacién antes de
ingresar a las 12mn de mar
territorial/afirmacién operativa por
parte de EE.UU,, 1988. “Ciertos
aspectos del reclamo de 1978 por
200mn en ZEE.

1972: Reclamos haitianos de linea de
base recta/afirmaciones operativas de
EE.UU. 1986, 1987, 1991. 1977:
Reclamo de Haiti por jurisdiccion de
seguridad en 24mn de zona contigua.
1988: Prohibicién de Haiti “para
ingresar a puertos, aguas territoriales y
la ZEE si ...se transportan desechos,
basura, residuos o cualquier otro
material que pueda poner en peligro
la salud de la poblacién del pais y
contaminar el ambiente marino, aéreo
y terrestre”. Isla Navassa; Haiti intenté
activar en 1998, EE.UU. lo rechazé.
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Paises

Asunto disputado

EE.UU.-México

EE.UU.-Nicaragua

EE.UU.-Panama

EE.UU.-Pera

EE.UU.-San Vicente

EE.UU.-Uruguay

EE.UU.Venezuela

1968: Decreto mexicano de linecas de
basc rectas en el Golfo de California.
1986: Reclamo mexicano de la parte
norte del Golfo de California como
aguas internas.

Decreto de 1979 sometiendo a las leyes
internas de Nicaragua y a los acuerdos
internacionales a los barcos mercantes
que transiten por las 200mn de mar
territorial. 1981: Nicaragua requiere
previa aprobacién para el trinsito de
acronaves y barcos por el mar
territorial. 1983: Nicaragua decreta
una zona de seguridad de 25mn que
requiere 15 dias de notificacién previa
para buques de guerras/aviones
militares y 7 dias para el wansito de
civiles.

1967: Declaracién panameiia de
200mn como mar territorial
sea/afirmaciones operativas por parte
de EE.UU. 1979-1980 y 1985-1990.
1956: Reclamo del Golfo de Panami
como “bahia histérica”.

1947: Decreto peruano de 200mn
como mar territorial/afirmaciones
operativas por parte de los EE.UU,,
1980, 1985-1988, 1990-1994.

1983: Secreto de San Vicente y las
Granadinas exigiendo permiso previo
para que los buques de guerra puedan
transitar sus 12mn y el mar territorial
de las Granadinas.

1961: Limites del Rio de la Plata
reclamados por Uruguay como
derechos histéricos. Ni el reclamo
uruguayo de 1969 de 200mn como
mar territorial, ni las restricciones de
1982 a los cjercicios militares dentro
de la ZEE.

1968: Reclamos de linea de base recta
por parte de Venczuela. 1989: Reclamo
de Venezuela por 15mn dejurisdiCCi(')n
de seguridad en el mar territorial.

Fuentes: CIA. The World Factbook 2000, Department of Defense, Maritime Claims
Reference Manual: ITnternational Boundary Research Unit.
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En la tabla 5 se examina la correlacién entre tener una disputa
fronteriza y el uso de la fuerza en un conflicto que involucre a
un pais del hemisferio desde 1990. Cominmente el uso de la
fuerza se clasifica en una escala de cinco puntos, desde el no-
uso hasta la amenaza verbal y luego el despliegue de la fuerza
—cuyo uso haya resultado en menos de 1,000 muertes relacio-
nadas con el campo de batalla—, hasta el uso que cause mas
muertes (la definicién “técnica” de guerra entre cientificos so-
ciales con una orientacién cuantitativa). Incluida en el uso de la
fuerza esti la incautacién de los bienes de uno de los disputan-
tes (personas, barcos pesqueros, plataformas petroleras, etc.) por
parte de los agentes autorizados (funcionarios aduaneros, poli-
cia, guardia costera, guardia nacional, ejército) de otro dispu-
tante si este Gltimo respondiera con algin tipo de protesta (di-
plomatca, econémica o militar).

En la categoria de despliegue estin incluidos los sobrevuelos
con aviones militares o la persecucién encarnizada al otro lado
de la frontera (por e¢j., las fuerzas venezolanas persiguiendo a la
guerrilla colombiana) lo que redunda en una protesta por parte
del pais cuyo territorio es penetrado. Por lo tanto, si los agentes
oficiales de un pais cruzan por accidente la frontera y son escol-
tados de regreso a su pais sin que se dispare un tiro, se detenga
a nadie, ni haya protestas oficiales por parte del pafs cuyo tern-
torio fue invadido (como ha estado ocurriendo cada vez con
mas frecuencia en la frontera entre Estados Unidos y México®)
la accién no se cataloga de militarizada. El uso de la fuerza por
parte de actores no estatales no esta incluido (por ej., los para-
militares colombianos que atacan los poblados panamerios).

Para fines de esta discusién, sélo se ha incluido la disputa mili-
tarizada por afo entre el gobierno militar de Haiti de 1991-
1994 y Estados Unidos. Aunque hubo muchos mas casos de ac-
ciones militarizadas individuales por parte de Estados Unidos
contra Hait durante esos anos, como no estuvieron relaciona-
das con disputas fronterizas sino méis bien eran parte de un
esfuerzo por volver a democratizar a Haiti, aqui sélo podemos
senalar el conflicto.
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Entre enero de 1990 y febrero de 2001, hubo 61 conflictos mili-
tarizados entre los Estados. En este periodo todos ocurrieron
entre paifses con disputas fronterizas, aunque los casos de Vene-
zuela y Colombia reflejaron la exasperacién del primero ante la
incapacidad del gobierno colombiano de impedir que la gue-
rrilla y los paramilitares se introdujeran en territorio venezola-
no que no estaba en litigio. En la inmensa mayoria de estos
casos de militarizacién hubo despliegue (23) y uso de la fuerza
(incluida la captura de barcos, ciudadanos, policias y soldados,
asi como el intercambio de disparos-25). Afortunadamente,
durante este periodo llubo sélo un caso de guerra en el hemis-
ferio. Los datos ofrecen unainteresante sugerencia como es que
los lideres consideran que “hablar no cuesta nada” cuando se
trata de hacer seiiales con la fuerza militar.

La militarizacién de los conflictos esta diseminada de manera
bastante pareja en todo el hemisferio, donde desde 1990 Amé-
rica Central y el Caribe experimentaron 35 disputas militariza-
das y Sudamérica 25. Cinco de las disputas que tuvieron lugar
en Sudamérica, fueron entre Ecuador y Per, los que aliora ya
resolvieron su disputa fronteriza aunque aiin quedan 20 otros
incidentes en Sudamérica en los tiltimos 12 anos cuyos origenes
no se han resuelto.

La disposicién de recurrir a la fuerza militar no parece estar
vinculada a la cantidad de territorio o a la importancia econé-
mica de los recursos involucrados. Ciertamente Belice se siente
muy amenazado por la magnitud de los reclamos guatemalte-
cos y la zona pesquera en el Golfo de Fonseca es el escenario de
roces periédicos entre embarcaciones hondurenas y nicaragiien-
ses. Venezuela, sin embargo, reclama aproximadamente el 40
por ciento de la Guyana y ahi las probabilidades de guerra son
practicamente nulas. La tinica guerra que hubo en los anos no-
venta fue por 78 kilémetros cuadrados en un lugar inaccesible
de los Andes/Amazonas en la frontera entre Ecuador y Pera.
Hubo una guerra entre Gran Bretafa y Argentina en 1982 por
la soberania de las Islas del Atlantico Sur. Aunque la disputa
sigue vigente y los britanicos capturaron un barco pesquero ar-
gentino en 1996, la posibilidad de un escalamiento es altamen-
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te remota. El tema de si la guardia costarricense puede transitar
armada y sin escoltas nicaragiienses por el Rio San Juan, no
involucra ni territorio ni recursos econémicos, mas sin embar-
go, el presidente y la asamblea legislativa nicaragiienses han
adoptado una postura extremadamente beligerante alrededor
del asunto.

Hay no menos de 38 pares de paises que tienen conflictos limi-
trofes en el Hemisferio Occidental (excluido el caso de la An-
tartida y contando el Golfo de Fonseca como tres diadas). La
tabla 5, sin embargo, indica que sé6lo 18 diadas tuvieron dispu-
tas militarizadas en el periodo de tiempo bajo estudio. De éstas,
las disputas militarizadas de Venezuela-Colombia y Estados
Unidos-Haiti no estuvieron relacionadas con sus disputas fron-
terizas. Por consiguiente, s6lo 16 de las 38 diadas (42 por cien-
to) fueron conflictos militarizados relacionados con disputas li-
mitrofes. Podemos decir, entonces, que aunque muchas dispu-
tas fronterizas se militarizan, hay mayores probabilidades de
que no entren en esa categoria.
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TaBLA b

Conlflictos Interestatales Militarizados, 1990-2001 (febrero)

Ano Diada Nivel de hostilidad
1990 EE.UU.-Panami 3
EE.UU.-Ecuador 3
1991 Honduras/Nicaragua 4
Pert/Ecuador 3
EE.UU.-Pera 3
EE.UU.-Reptblica Dominicana 3
EE.UU.-Haiti 3
EE.UU.-Ecuador 3
1992 EE.UU.-Pera 3
EE.UU.-Republica Dominicana 3
EE.UU.-Ecuador 3
EE.UU.-Haiti 3
1993 EE.UU.-Perti 3
EE.UU.-Ecuador 3
EE.UU.-Haid ]
1994 Ecuador-Pert: 2
El Salvador-Honduras 3
Venezuela/Colombia 3
Venezuela/Colombia 4
EE.UU.-Pera 3
EE.UU.-Ecuador 3
4

EE.UU.-Haiti
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Ano Diada Nivel de hostilidad
1995 Ecuador-Peri 5
Ecuador-Peri 4
ColombiaVenezuela 4
ColombiaVenezuela 2
Venezuela-Colombia 3
Nicaragua-Honduras 4
Nicaragua-Colombia 2
1996 Nicaragua-Honduras 4
Nicaragua-El Salvador 4
Honduras-El Salvado;' 4
Gran Bretana-Argentina 4
EE.UU.-Colombia 3
1997 Honduras-Nicaragua 4
Nicaragua-Costa Rica 3
Trinidad Venezuela 4
1997 El Salvador-Honduras 3
Venezuela-Colombia 4
Venezuela-Colombia 4
Belice-Guatemala 4
Venezuela-Trinidad 4
1998 Ecuador-Perit 3
Costa Rica-Nicaragua 3
Nicaragua-Honduras 3
Honduras-Nicaragua 4
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Ano Diada Nivel de hostilidad
1999 Honduras- Nicaragua 3‘
Belice-Guatemala 4
Belice-Guatemala 4
Venezuela-Trinidad 4
Venezuela-Guyana 3
2000 El Salvador-Honduras 4
Nicaragua-Costa Rica 3
Nicaragua- Honduras 2
Venezuela-Colombia 3
Nicaragua-Honduras 4
Nicaragua-El Salvador 4
Guatemala-Belice 4
Surinam-Guyana 4
2001 (Feb.) Honduras-Nicaragua 3
Honduras-El Salvador 3
Belice-Guatemala 2

Niveles de Hostilidad: 1= no se usa; 2= amenaza; 3= despliegue; 4= uso < 1,000
muertes relacionadas con el campo de batalla; 5= guerra. Las “afirmaciones operati-
vas” de EE.UU. en la tabla 4 se clasifican a un nivel 3.

Fuentes: Keesing’s International Archives. ChipNews/Santiago Times. NotiSur & EcoCen-
tral. Hoy (Quito, Ecuador). Latin America Regional Reports: Caribbean & Central Ameri-
ca: Cancilleria, Gobierno de Nicaragua, www.cancilleria.ni 18 febrero de 2001, Asso-
ciated Press, IBRU website y La Nacién (San José, Costa Rica); Zeledén, p. 227 en
Dominguez, ed., International Security and Democracy. DOD. Maritime Claims Reference
Manual.
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¢Sugieren estos conflictos fronterizos y las disputas militariza-
das con las que estin asociadas que hay una desviaciéon de re-
cursos hacia la defensa? Una respuesta completa requeriria un
andlisis detallado y comparativo de los gastos presupuestarios
entre todos los 35 miembros de la OEA, mas el gasto francés y
britanico en defensa en el Hemisferio Occidental (El gasto bri-
tanico incluiria el gasto en Belice y en el Atldntico Sur). En este
momento, sin embargo, se puede decir que una relacién siste-
matica parece poco probable.

El gasto de defensa de Brasil, el mas grande en el hemisferio
después de Canad4 y Estados Unidos, no esta relacionado con
su disputa fronteriza con Uruguay. El gasto en defensa de Chile
esta muy por encima del que probablemente sea necesario para
disuadir a Bolivia de su decisién de escalar sus esfuerzos mas
alla del alegato diplomatico. Cabe senalar también que ni Bra-
sil ni Chile estan entre los paises que aparecen en la tabla 5 con
un conflicto militarizado. Por otra parte, esté claro que Belice y
su garante Gran Bretaiia estan gastando mas en defensa de lo
que gastarian si se llegara a una solucién fronteriza con Guate-
mala,

En resumen, la ocurrencia de una disputa militarizada y la exis-
tencia de una disputa fronteriza estin de alguna manera corre-
lacionadas en el periodo contemporaneo. Parece, sin embargo,
que ni el nivel ni las implicaciones presupuestarias del conflicto
militarizado puede deducirse facilmente del mero liecho que
los dos paises tienen una disputa fronteriza.

Para brindar una mirada mas cercana a la correlacién entre las
disputas fronterizas y la democratizacién, el crecimiento econé-
mico y el bienestar social sin emprender extensos estudios de
caso, en la tabla 6 se presenta una visién general de la expe-
riencia en el Hemisferio Occidental desde 1990. En la tabla se
examinan las diadas en conflicto de todas las disputas limitro-
fes que aparecen en las tablas 3 y 4, excepto las del caso de la
Antartida. Las diadas con mas de un punto de desacuerdo (por
ej., Honduras y Nicaragua en el Golfo de Fonseca y el Caribe)

sé6lo se cuentan una vez, para un total de 38 disputas en la tabla
6.
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Dado el enfoque hemisférico en los Acuerdos Comerciales Pre-
ferenciales (ACP) la tabla 6 mide la “cooperacién econémica”
basindose en si los disputantes tienen una relacién comercial
institucionalizada, que incluye la existencia de miltiples acuer-
dos bilaterales sobre articulos especificos y a si el comercio bila-
teral va en ascenso o en descenso. La variable “estabilidad de-
mocratica” se evalia segtin la tendencia en una categorizacién
de los paises que realiza Freedom House desde 1990; yo clasifi-
co a los paises como consolidados (cinco aiios seguidos con un
puutaje de 4 o mas en la escala de FH), mejorando o empeo-
rando. La mayoria de los paises latinoamericanos se clasifican
basindose en el indice de bienestar social utilizando las clasifi-
caciones relativas del Banco Mundial y del PNUD en el indice
de desarrollo humano comparando 1998y el 2000. En este con-
junto de datos no habia paises no latinoamericanos, asi que se

utilizé la edicién de 1999 que compara sus indices de 1990 y
1997.

La tabla 6 ofrece fuerte evidencia de que no hay un patrén claro
que asocie la existencia de un conflicto limitrofe en el Hemisfe-
rno Occidental con un nivel decreciente de cooperacién econé-
mica, inestabilidad democratuca o desarrollo humano. Sélo 9
de las 38 diadas en conflicto no tenian alguna forma de coope-
racién econémica institucionalizada: 25 pertenecen a ACP co-
munes, 1 tiene un acuerdo de libre comercio bilateral (Venezue-
la-Colombia), 2 tienen muiltples acuerdos econémicos bilatera-
les especificos (Venezuela-Guyana y Venezuela-Trinidad y Toba-
go) y otro ocurre entre dos paises que tradicionalmente han
tenido una importante relacién econémica (Argentina y Gran
Bretaiia). De estas 29 dfadas con cooperacién econdémica insti-
tucionalizada, sélo en el caso de Nicaragua-Colombia y Nicara-
gua-Honduras esta sufriendo la cooperacién econémica. Por
cousiguiente, esta claro que en el Hemisferio Occidental, la exis-
tencia de una disputa fronteriza como tal no es un impedimen-
to para ya sea la institucionalizacién de una relacién de coope-
racién econdmica ni para el crecimiento de esa relacién.

La existencia de una disputa fronteriza est4 un poco mas corre-
lacionada con la inestabilidad democriuca. Disputas fronteri-
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zas surgieron en 12 diadas en las que ambos paises eran demo-
cracias consolidadas y otras 10 estaban conformadas por una
democracia consolidada y un pais cuya estabilidad democratica
estaba mejorando. Sélo habia 2 conflictos fronterizos en diadas
donde ambos gobiernos eran o bien no democriticos o se esta-
ban volviendo menos democraticos. Las diadas conformadas por
un gobierno democritico consolidado o en mejoria y un go-
bierno no democritico o empeorando constituian 14 de los ca-
sos. No obstante, una mayoria de casos (22 de 38, o el 58 por
ciento) no estaban correlacionados con el deterioro en los nive-
les de democracia.

La evidencia basada en las tendencias en el bienestar social tam-
poco respalda el argumento de que los conflictos fronterizos
producen resultados negatvos en esa 4rea. El PNUD no tenia
datos de tendencia para 9 diadas en el periodo de tiempo bajo
estudio, de manera que el andlisis se limita a 29 casos. En sélo 1
caso estaba la existencia de una disputa fronteriza correlaciona-
da con un descenso en el indice de desarrollo humano para
ambos paises. En doce casos un pais tuvo un declive, pero en la
mayoria de los 29 casos (16), una disputa fronteriza estaba co-
rrelacionada con mejoras en los indices de desarrollo humano
de ambos disputantes.

TABLA 6

Algunas coordenadas de conflictos fronterizos
contemporaneos, Hemisferio Occidental

Diadas Coop. cconomica  Condic. Damocritica  Bienestar Social

Cuba- Honduras Ninguna C no democritica Aum_ en ambos

H lento descenso

Guatemala Belice Ninguna B consolidada B No dispon.***
G lenta mejorfa G descenso
Guatemala- Honduras SIECA H len;o descenso G descenso
G lenta mejoria H aumento
El Salvador- Honduras SIECA ES mejorando Aum. en ambos

H lenio descenso

Honduras- Nicaragua SIECA H lento descenso Aum en ambos
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Diadas

Coop. econémica

Condic. Democritica

Bienestar Social

Nicaragua- Costa Rica

Nicaragua- Colombia

Colombia- Venezuela

Venezuela-Guyana

Venezuela -Trinidad y
Tobago

Guyana-Surinam

Surinam-Guyana francesa

Brasil-Uruguay

Argentina-Gran Bretatia

Chile-Bolivia

Costa Rica- Colombia

EE.UU.- Canadd

EE.UU . -Had

EE.UU.-Cuba

EE.UU -Argentuna

EE.UU.-Antigua y Barbuda

EE.UU.-Barbados

SIECA

ALC Ven-Col

& SIECA
ALC bilateral

Acuerdos

bilaterales
Acuerdos
bilaterales

CARICOM

Ninguna

MERCOSUR

Tradicional

alta
Soc. MERCOSUR

ALL Ven-Col

& SIECA

ALCAN

ICC

No

No

ICC

ICC

CR consolidada
N lenta mejoria
N lenta mejoria

C en descenso
Descenso en ambos

V descenso

G consolidada

V descenso

T&T consolidada
G consolidada

S mejorando
Francaa consolidada
B descenso

U consolidada

A lenta mejoria

GB consolhidada |
Ambas consolidadas

CR consolidada

C en descenso

Ambos consolidados

H lenta mejoria

C no democritico

Ambos consolidados

Ambos consolidados

Ambos consolidados

N aumento
CR descenso
N aumento

C descenso
Desc. en ambos

V descenso

G No dispon.***
V descenso

T&T aumento

Amb
mejorando

S No dispon.***
GF No dispon.
U aumento

B descenso

Aum. en ambos

Aum. en ambos

Desc. en ambos

Aum. en ambos

H descenso

Aum. en ambos

Aum. en ambos

Aum. en ambos*

Aum. en ambos*
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Diadas Coop. econémica‘ Condic. Democritica  Bienestar Social
EEUU -Brasil No Brasil descenso Brasil descenso
EEUU.-Chile No Ambos consolidados Aum. en ambos
EE UU.-Colombia ATPA Cen deterioro C descenso
EEUU Costa Riaa 1CC Ambos consolidados CR descenso
pEL-Repiblica 1cc R D mejorando Aum ambos®*
EEUU .-Earador ATPA E descenso E descenso
EEUU -El Salvador (e 9] Ambos consolidados Aum. en ambos
EEUU -Guyana 1cC Ambos consolidados GNo dispon.s*
EEUU -Granada 1aC Ambos consolidados G No dispon ***
EEUU.-México ALCAN M mejorando x;‘;‘_,,,
EEUU.-Nicaragua 1aC N lenta mejorfa Aum. en ambos
EEUU -Panamxd 1cC P mejorando P No disp.***
EEUU -Peri ATPA P descenso Peri descenso
EEUU.-San Vicente IcC Ambos consolidados SVG No disp.***
EE UU -Uruguay No Ambos consolidados  Aum. en ambos
EEUU Aenezvela No V descenso V descenso

* A&B alta, Barbados alto para 1997 pero no hay datos sobre afios anteriores.
** 1990-97 comparacidn. *** sélo el 1997 disponible, por lo tanto la tendencia no
estd disponible.

SIECA: Sistema de Integracién Econémica Centroamericano; ALCA: Area de Libre
Comercio; CARICOM: Comunidad Caribefia; ALCAN: Area de Libre Comercio de
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Américadel Norte: ICC: Iniciativa para la Cuenca del Caribe (también conocida como
Iniciativa para la recuperacién econémica de la Cuencadel Caribe); ATPA: Iniciativa
de comercio para los pafses andinos.

Fuentes: PNUD (1999). Human Development Report 1999, New York: Oxford, Tabla 7;
Freedom House. FH Country Ratings, www.freedomhouse.org/ratings/index.hunl;
USTR. Report to the Congress on the Operation of the Caribbean Basin Economic Recovery
Aet, 1 de octubre de 1999. www.ustr.gov/regions/whemisphere/camerica/3rdreport.pdf

CONCLUSIONES Y ESPECULACIONES SOBRE LOS
CONFLICTOS FRONTERIZOS

Como se ha visto en los datos presentados, las disputas hmitro-
{es son bastante comunes en el Hemisferio Occidental. Y si, las
disputas fronterizas pueden incluir violencia, la desviacién de
recursos de causas “mas merltorias”, una reduccién en la co-
operacién econdinica y ocurrir entre gobiernos con democra-
cias no consolidadas. Sin embargo, la mayoria de las disputas
fronterizas ¢n el Hemisferio Occidental no presentan estas con-
diciones. La presencia de externalidades negativas en las dis-
putas fronterizas y la magnitud de esos costos parecen depen-
der de las particularidades de la disputa mas que de su mera
existencia.

Esta falta de efecto sisteinatico no quiere decir que en un caso
especifico los conflictos fronterizos no sean problemiucos, es-
pecialmente para un pais pequerio cuyo vecino mas grande pue-
de reclamar una porcién significativa de su territorio. En los
ejemplos podria incluirse a Belice con respecto a Guatemala,
Guyana con respecto a Venezuela y Surinam con respecto a
Guyana. Sin embargo, incluso en estos tipos de casos el desa-
rrollo de tensiones severas no es automatco: sélo en la disputa
entre Belice y Guatemala ha sido la violencia una seria amena-
za. Una vez mds, se cuenta con evidencia de que la existencia de
las disputas fronterizas como tal no necesariamente resultan en
un conflicto mayor o en una cooperacién econémica o bienestar
rcducidos.
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Estas conclusiones empiricas sugieren que la comunidad he-
misférica debe abordar el tema de la resolucién de los conflictos
fronterizos con sumo cuidado hasta que se entienda mejor por
qué algunas disputas escalan y otras no. El ofrecimiento de ayu-
da podria tener consecuencias no previstas debido al “nesgo
moral”. Esta situacién surge cuando una péliza de seguro con-
tra algin comportamiento peligroso reduce ese resgo lo sufi-
ciente para que la parte que esti cubierta por el seguro decida
que los beneficios de dicho comportamiento aliora exceden los
costos. El resultado es que el seguro termina estimulando el
comportamiento arriesgado. Las compaiiias de seguro abordan
este problema con la inclusién de clausulas en sus contratos que
o bien desalientan dicho comportamiento de manera directa
(por €j., cobrando tarifas mas bajas a los no fumadores) o libe-
ran a la empresa de cubrir las pérdidas ocasionadas por un cier-
to comportamiento. La comunidad hemisférica tendra que dar
tanta atencién a esos métodos disuasivos como a la promocién
de las mismas soluciones.

Ignorar las posibilidades de “riesgo moral” puede promover
posiciones de linea dura, incluso violencia, por las partes mas
débiles en la disputa con la esperanza de que una comunidad
hemisférica interesada pueda aumentar la presién sobre un ri-
val para que llegue a un acuerdo. Aunque el hemisferio esta
complacido de que Ecuador y Peri hayan resuelto su disputa,
no debemos ignorar el hecho de que tomé una pequeiia guerra
en 1995 y la amenaza de una grande en 1998 para ayudar a
convencer a las partes que llegaran a un acuerdo. Al garantizar
que la conquista no se reconoceria y que la escalada en una
costosa y larga guerra seria improbable, la OFA y los cuatro
paises garantes pueden haber ayudado a convencer a Ecuador
a adoptar el comportamiento aventurero que evolucioné hasta
llegar a la corta guerra de 1995.°

¢Emergen del anilisis anterior pautas para distinguir cuiles
disputas fronterizas podrian estar listas para su solucién o para
una escalada dramatica? Un andlisis empirico general no pue-
de producir sugerencias de peso al respecto. Sin embargo, basa-
do en mi trabajo previo sobre los conflictos militarizados en la
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regién, asi como en el trabajo tedrico en el area de la resolucién
de conflictos, puedo ofrecer algunas sugerencias preliminares.

El desafio para la prevencién de los conflictos no debe verse en
la solucién de la disputa como tal. Una vez mas, Ecuador po-
dria ofrecer algunas lecciones importantes: a pesar de que re-
solvi6 su disputa fronteriza con Perti en 1998, el pafs siguié hun-
diéndose cada vez mas en el caos politico y econémico, con se-
veras implicaciones negativas para el bienestar social de sus ciu-
dadanos. El enfoque de la comunidad hemisférica en el drea de
las disputas fronterizas deberia ser, por consiguiente, desactivar
o resolver esas disputas que estan listas para la militarizacién o
que debido a situaciones nacionales particulares, podrian estar
socavando la democracia, la cooperacién econémica o el bien-
estar social.

“Los sistemas de alerta temprana” son notables por su poca con-
fiabilidad. El problema es que existen demasiados puntos de
conflicto potencial y demasiados desacuerdos empiezan a po-
nerse tensos, pero nunca llegan a desarrollarse en el tipo de
crisis que convence a los Estados e instituciones internacionales
terceras partes a invertr recursos en la desactivacién o solucién
de la disputa. La cantidad de sefiales positivas falsas puede pro-
ducir miluples problemas por parte de terceras partes que ac-
tian de buena fe. Las instituciones hemisféricas o los indivi-
duos pueden involucrarse, alentando a los disputantes a espe-
rar una ayuda importante para resolver el asunto, pero cuando
el probleina no llega a escalar, estos agentes externos se retiran
y dejan a los disputantes sintiéndose por lo menos abandona-
dos. Esto hace recordar la historia de la disputa de Bolivia con
Chile desde los afnos sesenta. Por otra parte, la atencién de la
comunidad internacional puede llegar demasiado tarde para
evitar serios danos.

Dados los problemas del riesgo moral y de la alerta temprana,
tal vez el mejor enfoque para la comunidad hemisférica hoy en
dia sea ¢l que adoptaron terceras partes en los siglos XIX y XX.
La diplomacia privada podria contribuir a desactivar algunas
crisis en desarrollo, pero no funcionara a la perfeccién. Pero, la



78 Davip R. MaRres

participacién abierta podria funcionar mejor cuando las terce-
ras partes esperan que sean los propios disputantes quienes so-
liciten mediacién o arbitraje. Una vez que las partes hacen esa
solicitud, la estructura institucional intermacional esti bien pre-
parada para responder a una peticién de mediacién o arbitraje,
ya sea en el nivel global (p. ¢}., la Corte Internacional de Justi-
cia), regional (p. ej., ]a OEA) o incluso subregional (p. €j., Mer-
cosur).

Es irénico que entre los paises mas interesados en convencer a
los paises del hemisferio que ha llegado el momento de resol-
ver conflictos pendientes, estin Estados Unidos y Argentina.
Estos paises tienen sus propios conflictos y mantienen actitudes
cerradas en cuanto a si el gobierno de Castro deberia recuperar
el control de la Bahia de Guantanamo o si se debiese permitr
que los habitantes de las Islas Malvinas tuvieran autodetermi-
nacién. No deberia sorprender a nadie, por consiguiente, que
los esfuerzos hemisféricos para promover la solucién de los con-
flictos limitrofes no sean aceptados como totalmente altruistas
por parte de aquellos a quienes van dirigidos.

Finalmente, dejo a mis lectores con algunas de mis especulacio-
nes sobre los determinantes de la solucién exitosa de los con-
flictos limitrofes, aunque ese es el tema de otros documentos en
esta coleccién. Estas se basan en un trabajo previo sobre los con-
flictos entre Chile-Argentina y Ecuador-Pert, ' asi como en una
consulta —que reconozco fue general— de los datos que se pre-
sentan en este documento.

La solucién es mas probable cuando forma parte de una gran
estrategia general para cémo el pais puede defender su sobera-
nia y prosperar.

El concepto de gran estrategia describe una situacién en la que
un pais elabora su politica externa pensando en cémo aspectos
importantes contribuyen a la capacidad del pais de movilizar
recursos internos y externos para promover seguridad, sobera-
niay prosperidad. Si un pais tiene una gran estrategia, los asun-
tos de politica externa individuales se abordaran de tal manera
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que no minen la politica externa general del pais. Si un pais no
cuenta con una gran estrategia, los casos individuales de la po-
liica externa seran abordados bajo sus propios términos, creando
asi la posibilidad de que la politica alrededor de un tema pueda
socavar la capacidad del pais de abordar otros asuntos mas im-
portantes de la politica externa.

Asimismo, una gran estrategia puede elevar las probabilidades
de resolver algunos asuntos de politica externa debido a que,
de manera directa o indirecta se pueden vincular varios temas.
Por lo tanto, los costos de resolver un asunto pueden no ser
aceptables si el pafs sélo toma en cuenta los beneficios de la
solucién de ese asunto, pero cuando se consideran otros benefi-
clos sobre otros asuntos, entonces los costos pueden volverse
aceptables. En pocas palabras, la existencia de una gran estra-
tegia puede aumentar el espectro de la negociacién entre pai-
ses con disputas.

En el caso general de un conflicto limitrofe, la solucién de la
disputa podria ser mas probable si las partes en desacuerdo
perciben que, producto de un acuerdo, se podrian abrir nuevas
oportunidades a su favor. Debido a que las fronteras estin im-
buidas de un significado tan simbélico y pueden incluir impor-
tantes recursos, es probable que esos beneficios adicionales de-
ban ser concretos y faciles de alcanzar. Es poco probable que en
un pais pobre con un alto nivel de analfabetismo entre su po-
blacién se pueda influir mucho con el argumento de que el ca-
pital internacional dificilmente llegara a paises donde existan
conflictos fronterizos (por ej., Guatemala). Incluso paises que
son mas atractivos para el mercado financiero internacional y
podrian establecer importantes relaciones bilaterales, necesi-
tan percibir que los beneficios exceden los costos de resolver las
disputas.

Fue asi como en la década de los sesenta, Argentina buscé la
solucién de la disputa con Chile por el Canal del Beagle para
desarrollar vinculos econémicos. Pero cuando en 1977 se anun-
ad el Laudo y se socavé el principio biocednico (Chile en el
Pacifico, Argentina en el Atlantico) que habia constituido la base
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de los entendimientos bilaterales sobre seguridad desde 1902,
los argentinos percibieron que los costos eran mayores que los
beneficios. El acuerdo en 1984 fue producto no sélo de la rede-
mocratizacién en Argentina, sino de la anuencia por parte del
gobierno militar chileno a respetar el principio bioceédnico. El
compromiso de los cuatro paises garantes y de las instituciones
financieras internacionales de otorgar a los dos paises miles de
millones de délares en ayuda para el desarrollo una vez que se
firmara el acuerdo, contribuyé enormemente a la reciente solu-
cién de la disputa entre Ecuador y Per.

Defender la soberania puede significar i) renunciar a lo que no
se puede defender para concentrarse en lo que si se puede de-
fender; o i1) renunaar a lo que sélo se puede defender a un alto
costo y que, por consiguiente, le resta a la nacién la capacidad
de defender otros asuntos de soberania o de prosperar.

Este es un corolario que se deduce de los planteamientos sobre
la necesidad de tener una gran estrategia. A veces las naciones
tienen metas que no se pueden alcanzar o cuyo logro minaria
los esfuerzos por lograr metas mas importantes. Dado que la
politica internacional tiene lugar en un contexto de interaccién
estratégicay los recursos estan distribuidos de manera desigual,
“soberania” no puede significar que una nacién puede hacer lo
que le plazca, sino mis bien, que el gobierno nacional tiene la
capacidad de decidir qué respuesta es la que mejor sirve sus
intereses, dado ese contexto internacional.

El liderazgo conlleva el reconocimiento de esos casos y la for-
mulacién de politicas que o bien resuelvan el asunto o lo pos-
pongan para un futuro hasta que llegue el momento en que la
nacién pueda aceptar lo que una vez consider$ como una solu-
ai6n desfavorable.

El acuerdo no es un asunto de voluntad politica, sino de politi-
ca. Por consiguiente, los costos y beneficios para el electorado
de los politicos son aspectos clave que es preciso enfocar.

La persona que toma las decisiones relevantes no es un buré-
crata o simplemente un administrador contratado. En asuntos
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de politica externa, el jefe de gobierno (ya sea presidente, pri-
mer ministro o dictador) debe autorizar decisiones que com-
prometen al gobierno a continuar con el conflicto fronterizo o a
resolverlo. La meta de quien toma las decisiones es permanecer
en el poder, ya sea de manera individual o como grupo si el
periodo de liderazgo tiene una duracién hja (por ej., la eleccién
al cargo de presidente de un miembro del mismo partido).

Las decisiones de politica se entienden mejor desde esta pers-
pectiva. Aunque las decisiones de politica interna probablemente
sean mas importantes para la seleccién,'' en aquellos casos en
que la politica externa es problemdtica debe ser algo que pre-
ocupe a los actores domésticos importantes (o de lo contrario
hubiera habido un acuerdo). Por consiguiente, los lideres abor-
daran las disputas fronterizas con un sentido de los limites y
oportunidades politicos internos creados por la coalicién de
fuerzas politicas que les apoyan en su cargo.

Aun en periodos de conflicto interno, hay oportunidades para
las acciones positivas en los asuntos externos, en vez de simple-
mente enfatizar las amenazas foraneas. La toma de una deci-
s16n importante para resolver un asunto contencioso puede be-
neficiar a un lider en esos momentos, al ilustrar su capacidad
de colocarse por enciina de la politica partidaria y actuar por el
bien de la nacién. Por ejemplo, enfrentado a un Congreso que
no estaba dispuesto a aprobar sus propuestas de ley y persegui-
do por acusaciones de corrupcién, el presidente de Guatemala,
Jorge Serrano, cambié una politica secular y reconocié la exis-
tencia de Belice. El ejército, que daba un importante respaldo
al presidente, se mostré satisfecho con esa decisién ya que le
permitia un mejor manejo de sus tareas alrededor de la seguri-
dad interna y externa al reducir la amenaza de guerra con los
garantes britidnicos de la soberania de Belice."

Puesto que la politica es el arte de lo posible, puesto que los
lideres son actores racionales y puesto que se puede esperar
que los individuos y los grupos respondan a incentivos apropia-
dos, los conflictos fronterizos no estan “destinados” a permane-
cer como parte del paisaje hemisférico. El reto para la comuni-
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dad hemisférica es evitar volverse exageradamente celosa al
respecto. Al demostrar una cautelosa disposicién a ayudar cuan-
do se le solicita y a trabajar con paciencia para alcanzar “la
madurez” para la solucién, la comunidad hemisférica puede
contribuir mejor a avanzar hacia el dia cuando las Américas
puedan dedicar toda su atencién a la estabilidad politica, Ia
prosperidad econémica y el bienestar social para todas y todos.
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LA CONSTRUCCION DE UNA
ALIANZA ESTRATEGICA
EL CASO DE CHILE Y ARGENTINA'

Francisco Rojas ARAVENA

INTRODUCCION

La mirada histérica a larelacién chileno-argentina nos mues-
tra un constante esfuerzo de resolucién pacifica de las dife-
rencias y de construccién de caminos para la cooperacién.
Esta es la tendencia principal, sin embargo, a lo largo de la
lhistona, se han presentado situaciones de tensién y de crisis
de gran magnitud. Sin duda la crisis del Beagle de 1978, ha
sido la mas grave y colocé a ambos paises al borde de la
guerra. Esta crisis fue superada por la accién de la Santa
Sede y la Mediacién Papal. Alcanzado el Acuerdo, ambos
paises retomaron el camino de la cooperacién en todos los
ambitos, incluida la defensa. A fines del siglo XX, Argentina
y Chile se encontraban involucrados en la construccién de
lazos cooperativos en lo econémico: ambos paises han defi-
nido que sus relaciones estin caracterizadas por una “alian-
za estratégica”.

En la década de los noventa, Chile y Argentina se transfor-
maron en un ejemplo de cooperacién institucionalizada y de
resolucién de problemas sustantivos en la vinculacién bilate-
ral. Chile y Argentina lograron romper con un patrén de
conductas fundado en la conflicuvidad derivada de reivindi-
caciones en el eje soberano territorial, para pasar al desarro-
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llo de amplias politicas de cooperacién y complementacién en
variados terrenos, incluida la defensa y la seguridad internacio-
nal.

En este documento analizamos la vinculacién argentino-chile-
na como uno de los ejemplos mas exitosos de cooperacién in-
ternacional y de resolucién pacifica de las controversias. La ex-
periencia chileno-argentina posibilita reconocer la importancia
que posee la resolucién de los temas vinculados a la soberania
territorial, y el papel destacado que cumplen las medidas de
confianza mutua y de seguridad en la creacién de un ambiente
propicio para avanzar en una complementacién global. En este
sentido, las vinculaciones y la creciente interdependencia eco-
némica también juegan una funcién fundamental. El énfasis en
este trabajo estd dado en los aspectos vinculados al desarrollo
de mecanismos institucionales para la creacién de confianza en
el ambito de la defensa y la seguridad internacional.

BREVES ANTECEDENTES HISTORICOS

UUNA MIRADA DESDE LA INDEPENDENCIA:
ENFATIZANDO LA COOPERACION

Las primeras relaciones diplomaticas de Chile con Argentina
fueron en 1810. Ambos paises buscaron en forma inmediata
concertar acciones tendientes al auxilio reciproco. Argentina y
Chile concibieron su proceso de independencia como una ac-
cién que se reforzaba de manera reciproca. En 1819 ambos pai-
ses decidieron contribuir a la emancipacién del Peri. Esta ex-
pedicién militar se efectuaba en nombre de la libertad, sin nin-
gun propésito de anexion.

Desde la independencia y constitucién de ambos Estados, Chile
y Argentuna emprenderian un camino de entendimiento que
nunca se ha roto. Pese a las dificultades e incluso graves crisis
entre ambos Estados, nunca se ha producido una guerra. Ar-
gentina y Chile comparten la tercera frontera mas larga del
mundo y han sabido siempre encontrar caminos para la solu-
cién pacifica de las diferencias.
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Argentina y Chile impulsaron una politica de control y ocupa-
miento del espacio territorial de sus respectivos Estados. En for-
ma consecuente aparecieron distintas visiones e interpretacio-
nes sobre la delimitacién de los respectivos territorios. Por ello
suscribieron un convenio tendiente a resolver las disputas. En
1855 congelaron sus respectivas pretensiones y suscribieron un
Tratado de Paz, Amistad, Comercioy Navegacién. Este Tratado
estableci6 un principio rector en las relaciones bilaterales: dis-
cutir pacifica y amigablemente las diferencias, “sin recurrir ja-
més a medidas violentas y en caso de no arribar a un arreglo,
someter la decision al arbitraje de una nacién amiga”. Este tra-
tado a su vez se fundé en uno anterior, suscrito el 20 de noviem-
bre de 1826, en el cual se afirmé la amistad perpetua y la buena
inteligencia por la identidad de principios, asi como por la co-
munidad de intereses que fue establecida. Esto es lo que posibi-
lité garantizar la independencia de los distintos Estados.

El Abrazo del Estrecho, de los presidentes Federico Errdzuriz y
Julio Roca en 1899, reafirmé la voluntad politica y la creativi-
dad en las soluciones de los diferendos. El acercamiento alcan-
zado al concluir el siglo XIX, permiti6 resolver el dilema de la
seguridad entre ambos paises. Su expresién fueron los Pactos
de Mayo de 1902. Ambos paises rubricaron un Tratado de Li-
mitacién de Armamentos Navales. Este fue el primer tratado en
el mundo sobre limitacién de armamentos de este upo.

El Cristo Redentor quedé instalado en Los Andes el 13 de mar-
zo de 1904. En 1910 el ferrocarril unié a ambos paises al con-
memorarse un siglo de independencia. La basqueda de vincu-
los entre ambas naciones tuvo un momento particular con mo-
tivo de las politicas de los presidentes Carlos Ibanez y Juan
Domingo Perén. En 1943 se le encomendaba a una comisién
mixta que examinara los procedimientos para concretar “los
propésitos de sus gobiernos de llegar a una intima fusién de las
economias de los dos paises mediante la concertacién de una
unién aduanera”. Los vinculos entre ambas naciones se reafir-
maban en 1953 con la visita del General Perén.
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En la década de los sesenta, el gobierno de Eduardo Frei Mon-
talvay los de Arturo Iliay Juan Carlos Ongania, operacionaliza-
ron las férmulas de arbitraje establecidas en 1902, para solucio-
nar las diferencias en la zona del Beagle. En plena Guerra Fria
y en medio de las disputas ideolégicas, los presidentes Salvador
Allende y Alejandro Lanusse, hicieron efectiva una politica de
ausencia de fronteras ideolégicas y de bisqueda de acuerdos
practicos para resolver las diferencias e incrementar el entendi-
miento bilateral. El didlogo politico-militar establecido por los
generales Pinochet y Videla, generé un espacio para la Media-
cién de Su Sanudad el Papa Juan Pablo II y la solucién de la
crisis del Beagle. Los acuerdos Papales de 1984, alcanzados a
través del paciente trabajo del Cardenal Antonio Samoré, mar-
caron un hito en la relacién.

ARGENTINA-CHILE EN LA DECADA DE LOS NOVENTA:
CAMBIANDO EL RUMBO

Un nuevo patrén de relacionamiento fue impulsado a partir de
1990. En el primer encuentro presidencial entre Patricio Aylwin
y Carlos Ménem en 1990, ambos mandatarios destacaron el valor
fundacional del Tratado de Paz y Amistad del ano 1984. Te-
niendo presente dicho tratado, ambos mandatarios decidieron
acelerar los trabajos de la Comisién mixta de limites. Instruye-
ron para que en sesenta dias, los presidentes de estas comisio-
nes elevasen un informe completo sobre las cuestiones pendien-
tes vinculadas a la demarcacién limitrofe. Al aiio siguiente, los
mandatarios pudieron concordar una solucién global a los pro-
blemas pendientes. A partir de esta fecha el objetivo fue conso-
lidar una frontera de paz. En ese encuentro presidencial de 1991
se firmé la Declaracién sobre Limites que establecié los meca-
nismos para resolver los 24 puntos pendientes, sobre los que
existian diferencias entre ambos paises.

Ese mismo afio, 1991, ambos paises suscribieron en la Confe-
rencia de la Organizacién de Estados Americanos (OEA) en
Santiago, el “Compromiso Democratico” que asumid el hemis-
ferio. En este mismo compromiso se establece la obligacién de
contribuir en el ambito hemisférico al analisis de los temas de
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seguridad internacional.? Ambos paises suscribieron la Decla-
raciéon de Mendoza sobre Armas de Destruccién Masivay el Tra-
tado de No-Proliferacién Nuclear. Concordaron posiciones para
la reunién de especialistas sobre medidas de confianza mutua,
celebrada en Buenos Aires en marzo de 1994. Sus posiciones
fueron coincidentes en aspectos sustantivos en la Cumbre de las
Américas de Miami. En el marco de la Conferencia Regional de
la OEA sobre Medidas de Confianza Mutua y Seguridad, de
noviembre de 1995, se cre6 el Comité Permanente de Seguri-
dad Chileno-Argentino. En la reunién de Ministros de Defensa
de Bariloche de 1996, las coincidencias en diversas areas fue-
ron importantes.

En la II Conferencia Regional de la OEA sobre Medidas de
Confianza Mutua y Seguridad, celebrada en San Salvador en
1998, ambos paises sostuvieron posiciones similares, las que se
expresaron en sus recomendaciones y en acuerdos sustantivos.
La Cumbre de Santiago de 1998, mostré el nivel de coinciden-
cia entre ambos paises. Este conjunto de acuerdos y posiciones
concordantes se evidencié en la suscripcién de la Declaracién
del Mercosur como Zona de Paz, en junio de 1998.

De manera especial se debe destacar que en la III Conferencia
Ministerial de Defensa de Cartagena, las posiciones de Chile y
Argentina en materia de Medidas de Confianza Mutua (MCM),
se representaron en una sola ponencia o discurso. En el Estre-
cho de Magallanes, el 15 de febrero de 1999, el presidente de
Chile, Eduardo Frei Ruiz-Tagle y el presidente de Argentina,
Carlos Saiil Ménem, se reunieron para conmemorar el encuen-
tro que sostuvieron hace unsiglo, en 1899, los presidentes Echau-
rren y Roca en ese mismo lugar. En la declaracién suscrita re-
afirmaron la voluntad de cooperacién de entendimiento entre
ambas naciones. A lo largo de todo este periodo se fue incre-
mentando el relacionamiento en materias de defensa y seguri-
dad, lo que, se manifesté en las concordancias en la Conferen-
c1a Ministerial de Defensa de Manaos, en octubre del afio 2000.

Al iniciarse el siglo XXI, y como producto de los encuentros
entre las maximas autoridades de las naciones y, en especial, el
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primer encuentro de los presidentes Fernando de la Ria y Ri-
cardo Lagos, establecieron un nuevo tipo de relacién, definida
como de alianza estratégica.

CHILE-ARGENTINA: LECCIONES DE UN PROCESO
DE COOPERACION EXITOSO

El elemento articulador esencial que ha permitido que ambos
paises ingresen al siglo XXI, sefialando que lo hacen como alia-
dos estratégicos, radica en el proceso de creacién de mecanis-
mos institucionales. Estos dan cuenta de la creacién de regime-
nes internacionales bilaterales de caracter funcional que han
permitido, no sélo facilitar el relacionamiento, sino orientarloy
conducirlo sobre la base de los principios y los intereses que
buscan ser alcanzados por ambas naciones.®

RACIONALIDAD EN LAS DECISIONES AUN EN MOMENTOS DE CRISIS

A lo largo de casi dos siglos de relacionamiento como Estados
independientes, pese a la existencia de problemas y tensiones
de gran envergadura, nunca se han suspendido las relaciones
diplomaticas. Aun en momentos de grave tensién que coloca-
ron a ambos paises al borde del enfrentamiento armado, termi-
né predominando la racionalidad. Se buscé una solucién que
evitara el enfrentamiento. En la tercera frontera interestatal mas
larga del planeta, no ha habido guerra.

El peso de la historia favorece la racionalidad.* Al ubicar la so-
lucién pacifica de las controversias como mecanismo que prima
a la hora de las decisiones, se ha visto reforzado a lo largo de la
liistoria, luego de superar tensiones y crisis. A partir del nuevo
tipo de relacién, el foco en la mirada histérica bilateral se ha
puesto en los aspectos cooperativos.® Alin queda mucho por avan-
zar en este sentido, aprendiendo de los procesos de coopera-
c16n que establecieron las diversas generaciones de lideres. Re-
cuperar el sentido de concertacién estratégica de los padres de
la independencia, densifica la mirada histérica y la proyecta al
futuro. En este sentido, el presidente Lagos, sefnal6 en su dis-
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curso ante el Congreso argentino “sepultadas ahora las diferen-
clas territoriales, es hora de volver a nuestras raices, al camino
comiin del siglo XIX, porque ahora también nos comenzamos a
adentrar en un nuevo mundo, que asi como el siglo XIX —

dificil y complejo— en el pasado no conociamos”.®

VALORES COMPARTIDOS

Ambos paises comparten valores esenciales desde el momento
mismo de la Independencia. Los lideres de ambas naciones for-
maron una coalicién internacional para asegurar la indepen-
dencia, lo que significé contribuir conjuntamente a la indepen-
dencia del resto de América del Sur, en particular, la de Pera.

El sentido de proyecto comiin ha estado presente a lo largo de
la historia. En forma paralela, una tendencia opuesta también
se expresé con fuerza. Fue fundamentalmente a partir de la
década de los ochenta del siglo XIX, cuando se afianzaron los
Estados nacionales y se consolidaron en lo territorial. Esto ge-
ner6 percepciones de competencia que influyeron en los desa-
rrollos y visiones geopoliticas competitivas posteriores. Sin em-
bargo, a lo largo de estos dos siglos la cooperacién ha sido una
conducta constante entre los gobiernos y sociedades de ambos
paises.

Luego de superadas las diferencias terntoriales, y en el nuevo
marco internacional generado por la posguerra fria, ambos pai-
ses reafirmaron valores compartidos en torno a la democracia,
los derechos humanos, como una cuestién esencial. Es asi como,
en la Cumbre Presidencial del afio 1997, “los Jefes de Estado
enfatizaron su conviccién de que las relaciones bilaterales en el
campo de la seguridad internacional deben estar presididas por
una concepcidn construida sobre el principio de la cooperacién
internacional, la consolidacién de la democraciay el pleno res-

peto de los derechos humanos”.’

En un sentido similar, se destaca también la voluntad conjunta
de ambas naciones de contribuir y reafirmar los principios y
propositos de la democracia representativa, el respeto de los
derechos humanos, las libertades fundamentales, el progreso
social y la proteccién del medio ambiente como elementos cons-



92 FRrancisco Rojas ARAVENA

tituyentes fundamentales del afianzamiento de la pazy la segu-
ridad en la regidn. Asilo manifestaron, junto con los otros man-
datarios del Mercosur y los paises asociados, al acordar la De-
claracién Politica del Mercosur, Bolivia y Chile, como Zona de
Paz.® La clausula democratica del Mercosur ha sido fundamen-
tal en focalizar un valor compartido.®

El cambio generado por el fin de la Guerra Fria y el estableci-
miento en el Hemisferio Occidental de un régimen internacio-
nal de facto que ubica a la democracia como un valor esencial y
al no uso de la fuerza en las relaciones internacionales como
principios articuladores,' refuerza los espacios de accién y con-
cordancia de valores entre Chile y Argentina. A los aspectos po-
liticos se deben agregar crecientes coincidencias en el area eco-
némica, social, cultural, medioambiental y otras.

La coincidencia de valores facilita la coordinacién de politicas
en los distintos ambitos multilaterales, tanto regionales como
mundiales. También incrementa la confianza y los espacios y
arenas de intercambio.

SUPERACION DE LAS DIFERENCIAS TERRITORIALES

Chile y Argentina han reafirmado la bisqueda de soluciones
pacificas sobre la base de “buena inteligencia por la identidad
de principios y por comunidad de intereses”, como lo seiiala-
ron en 1826. Con el fin de resolver de manera precisa la delimi-
tacién, ambos paises suscribieron en 1881 un Tratado de Limi-
tes. En éste se establecié el limite entre ambos paises, los prin-
cipios que guian la delimitacién y las férmulas para resolver las
diferencias, incluido el arbitraje.

Este Tratado establecié la neutralidad a perpetuidad del Estre-
cho de Magallanes, con el fin de asegurar la libre navegacién.
El proceso de demarcacién comenzé de inmediato. Fue necesa-
rio un Protocolo aclaratorio (1893) sobre los principios de la
demarcacién para continuar avanzando. Se produjeron impasses
por lo cual ambos gobiernos, en 1896, acuerdan elevar las dife-
rencias al gobierno de Su Majestad Britanica. Esto se hizo efec-
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tivo dos afnos mas tarde en 1898. El fallo fue dictado, en 1900,
por Eduardo VII. Fue la voluntad politicay el didlogo directo —
por medio del telégrafo o en encuentros personales— de los
presidentes Federico Errazuriz Echaurren de Chile y Julio Roca
de Argentina, los que permitieron resolver de manera sustan-
cial las interpretaciones sobre los acuerdos limitrofes y el rol de
Chile en el Pacifico y de Argentina en el Adantico. No obstante,
las diferencias reaparecieron y las percepciones de intromisién
mutuas encendian discursos belicosos. Ambos gobiernos pare-
cian encaminarse a una colisién que logré ser resuelta a través
de los Pactos de Mayo.

Fue a fines de la década de los setenta cuando el conflicto del
Beagle adquirié una envergadura tal, que obligé a una media-
ci6én urgente de la Santa Sede.!" Esta mediacién Papal, realiza-
da a través del Cardenal Samoré, evit una guerra que parecia
inminente.'? La crisis en el Cono Sur no encontraba solucién en
el didlogo, ni siquiera Estados Unidos tenfa capacidad de in-
fluencia en esta crisis.'* Finalmente, primé la racionalidad.

El Tratado de Paz y Amistad suscrito el 29 de noviembre de
1984 consta de tres secciones y disposiciones finales, con un
total de 19 articulos. El Tratado tiene, ademas, dos anexos y
cuatro cartas geograficas. La primera seccién esti referida a la
paz y amistad y cubre los articulos 1 al 6. La segunda seccién
estareferida a la delimitacién maritima y comprende los articu-
los 7 al 11. La tercera aborda los temas de cooperacién econé-
mica e integracién econémica y corresponde a los articulos 12y
13. Las clausulas finales van desde el articulo 14 al 17. Los anexos
del Tratado son fundamentales. En el primero de ellos se esta-
blece el conjunto de normas relativas a los procesos de concilia-
aién y arbitraje para el caso en que no hubiese un acuerdo di-
recto entre las partes. El segundo anexo esta referido al Régi-
men de navegacién, practicaje y pilotaje en el Canal de Beagle.
El Tratado posee un afinado mecanismo de solucién pacifica de
las controversias.'

Este Tratado marca un hito fundamental en la relacién de am-
bos paises y posibilita la aplicacién de mecanismos instituciona-
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les para la resolucién de los problemas que puedan presentar-
se. El marco institucional reafirma lo operado entre Chile y Ar-
gentina desde el siglo XIX, perfeccionindolo. No obstante, es
fundamental reafirmar que sera la voluntad politica de los go-
biernos y sus actores la que evitara el tensionar la relacién mas
alla de los procedimientos establecidos. La crisis que dio origen
a este Tratado no se produjo por falta de mecanismos institu-
cionales, sino por una contraposicién de intereses que se pola-
rizé de tal forma que para resolverlos, el uso de la fuerza apare-
ci6 como un mecanismo posible para distintos actores. Sélo la
racionalidad final permiué evitar la guerra y mantener el cauce
histérico de més de 180 aios de relaciones pacificas entre Chile
y Argentina.

RESOLVIENDO TODOS LOS ASPECTOS PENDIENTES

Con lallegada de Patricio Aylwin a la presidencia de la Republi-
ca en Chile, en 1990, se puso en marcha un proceso de reinser-
c16n internactonal de pais. En el ambito vecinal se propuso como
meta resolver el conjunto de las diferencias que pudiesen afec-
tar los temas de delimitacién fronteriza. Esto tenia especial sig-
nificacién con Argentina dada la longitud de la frontera comiin.
Con Peni la frontera fue definida en el Tratado de 1929, que
eliminé los temas de delimitacién, quedaba por perfeccionar la
recepcién por parte de Perit de algunas obras en el puerto de
Arica, lo que ocurrié al término del gobierno del presidente
Frei en 1999. Con Bolivia la frontera fue delimitada con el Tra-
tado de 1904.'%

Con relacién a Argentina, en la primera Cumbre Presidencial
de Aylwin/Ménem, del 29 de agosto de 1990, se instruy6 a la
Comisién Mixta binacional que definiera de manera explicita
el conjunto de zonas y puntos en los que existian diferentes in-
terpretaciones sobre el borde fronterizo. El trabajo de la Comi-
s16n determiné que existian diferencias en 24 puntos a lo largo
de la frontera. La Comisién elaboré un conjunto de acuerdos
que fueron perfeccionados hasta proponer una solucién a las
autoridades en 22 puntos. Los otros dos requeririan compromi-
sos adicionales. Ellos eran los casos de “Laguna del Desierto” y
el de “Campos de Hielo”.
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Las técnicas de declaracién diplomaticas desarrolladas por las
Cancillerias, a partir de su trabajo profesional, fueron funda-
mentales en el acuerdo alcanzado en los 22 puntos en los que se
obtuvo un acuerdo directo. El tipo de compensacién estableci-
do evité que un pais obtuviera “ganancias territoriales” globa-
les a partir de los ajustes puntuales. En cuanto a kilémetros
cuadrados, practicamente no hubo “pérdidas o ganancias para
ningiin pais”. Lo anterior, fue posible porque a su vez el trabajo
de las Cancillerias recogié una dimensién de politica de Esta-
do, es decir, el desarrollo de acciones y la ejecucién de decisio-
nes que buscan satisfacer intereses que van mas alla de una ad-
ministracién especifica o de un interés politico coyuntural. Las
capacidades profesionales son esenciales en este tipo de nego-
ciacién. Es mas, la institucionalidad de las mismas es esencial.
Asimismo se debe destacar la capacidad para atraer a otras ins-
tituciones con sus aportes técnicos respectivos a la solucién po-
litica-técnica global.

Pese a que tanto en Chile como en Argentina surgieron voces
contrarias a los acuerdos que se suscribieron, ambos paises lo-
graron avances sustantivos con el arreglo directo, y la decisién
judicial en el caso de Laguna del Desierto. En el caso chileno
aparecieron importantes criticas respecto del tipo de jueces ele-
gidos, el caracter latinoamericano del tribunal, y la falta de es-
pecializacién en temas de fronteras.

La ratificacién del acuerdo de Campos de Hielo, debié esperar
mas ttempo y fue necesario efectuar una serie de modificacio-
nes. Seria el presidente Eduardo Frei y el presidente Carlos
Ménem, quienes suscribirian este acuerdo y lograrian la ratifi-
caci6én parlamentaria. El senado chileno aprobé por 34 votos a
favor y 12 en contra, el Tratado de Campos de Hielo Sur. Esta
decisién ratificé el Tratado suscrito por ambos presidentes. Este
Tratado se fundamenta en el tradicional principio de las mas
altas cumbres divisorias de las aguas de la Cordillera de los
Andes, para fijar la frontera. Esto significé efectuar una modifi-
cacién al tratado suscrito en 1991 que establecié una linea poli-
gonal. Con este Tratado, se definieron dos tercios de esta zona.
Para el tercio restante se instruy6 a la Comisién Binacional de
Fronteras y Limites, efectuar el trazado correspondiente.’®
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El papel de los parlamentarios en la ratificacién de los tratados
internacionales ha sido siempre importante. En el caso de Chi-
le y Argentina, muestra que mas alla de la importancia tradicio-
nal tuvieron un peso especifico, primero cuando ratificaron los
acuerdos globales. En esa decisién evidenciaron la voluntad
politica nacional y estatal de superar las divergencias fronteri-
zas. Sin embargo, en lo referido a Campos de Hielo, en ambos
paises los parlamentarios de las zonas respectivas reflejaron los
intereses locales. Estos intereses exacerbaban las dimensiones
territoriales, en cuanto a ganancias o pérdidas netas, o bien
ubicaban el tema del acceso de los recursos como proyeccién
futura. Los beneficios del proceso integrador global en las re-
giones mas aisladas no aparecian como una consecuencia in-
mediata. Ello generaba un mayor margen de negociacién para
estos parlamentarios en sus respectivos congresos con el gobierno
en otras materias. En un sentido contrario, la Comisién Parla-
mentaria Binacional apuntaba a generar espacios de entendi-
miento y cooperacién, que permitieran superar las dificultades
en la ratificacién del tratado y sausfacer los intereses locales
junto con los intereses nacionales. Ese proceso fue dificultoso
en el caso de Campos de Hielo/Hielos Patagonicos. Sin embar-
go, se alcanzé el acuerdo, el que fue ratificado por ambos parla-
mentos.

En el campo de la seguridad internacional, vale la pena senalar
que los congresos de ambos paises, y en especial en su didlogoy
coordinacién no han sido muy eficaces. Los temas de seguridad
internacional poseen una baja prioridad en la agenda parla-
mentaria y a su vez, tienden a ser concentrados por el poder
ejecutivo. Cabe recordar que en ambos paises las capacidades
legislativas en la actual etapa estin disminuidas de lo que eran
tradicionalmente. Ello es particularmente evidente en el caso
chileno. El establecimiento de un mayor relacionamiento par-
lamentario del Mercosur, o de instancias bilaterales como la
chileno-argentina siguen apareciendo como un irea deficitaria
en este campo.'’

Chile y Argentina en la década de los noventa resolvieron sus
diferencias de delimitacién fronteriza. Lo anterior significa que
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ambos paises dejaron atras los temas vinculados al eje soberano
territorial como la preocupacién principal y el aspecto clave en
el relacionamiento. Salir de una politica anclada en la delimita-
cién del eje soberano territorial, posibilité avanzar muy rapida-
mente a un nuevo disefio de politicas de fronteras y de ahi, ala
definicién de politicas de complementacién nacional y subre-
gional. En esta dimensién, los aspectos de complementacién
econémica y de coordinacién de politicas globales adquieren
primacia. Los avances en esta materia permiten progresar ha-
c1a un nuevo estadio de interaccién y cooperacién global.

El cambio politico en Chile fue esencial para alcanzar el acuer-
do en el eje soberano territorial con Argentina. El restableci-
miento de la democracia aparece como un incentivo esencial
para alcanzar estos acuerdos. Sin embargo, no es en definitiva
el cambio del régimen politico lo que posibilité el acuerdo,'®
sino un conjunto de condiciones que favorece de manera muy
positiva el rapido avance en esta édrea.

En primer lugar, el fin de la Guerra Fria resttué las visiones
geopoliticas y cambié los marcos de referencias globales. En
segundo lugar, se establecié un régimen internacional de facto
en el contexto occidental que generé reglas de juego especifi-
cas, entre las cuales cabe destacar la promocién y defensa de los
sistemas democréticos (aunque muchas veces entendidos sola-
mente como ejercicio electoral), la apertura econémicay la de-
fensa de los derechos humanos. A ello se agrega una regla esen-
cial: el no uso de la fuerza para la resolucién de las diferencias
entre los paises que conforman occidente. En este sentido, “oc-
cidente”, no corresponde a una categoria geografica sino a un
concepto que involucra paises de distintos continentes.

En tercer lugar, se puede agregar el interés de los gobiernos
civiles por erradicar los temas fronterizos como forma de des-
militarizar y reducir el papel de las fuerzas armadas en esta
area y con ello la incidencia colateral en la politica doméstica.
En cuarto lugar, la coincidencia democratica en el marco de la
globalizacién y de la apertura comercial, obliga a resolver con-
tenciosos que afectan la infraestructura de la integracién.
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En quinto lugar, podemos destacar que tanto en actores estata-
les como agentes econémicos y en organizaciones de la socie-
dad civil se destaca el costo de la no-integracion. Este tema fue
gravitante en el caso europeo. En la perspectiva binacional las
autoridades visualizaron que el costo de la no-integracién se
manifestaba en pérdidas de oportunidades como espacio de
inversién, en un mayor gasto econémico por las dificultades de
transaccién, en un mayor espacio para presiones del exterior o
al menos en pérdida de capacidad negociadora. Mas en defini-
tiva, el costo de la no-integracién significaba no transferir los
efectos positivos de laintegracién en funcién de riesgo paisy en
cuanto a estabilidad subregional.

Finalmente, las afinidades politicas y personales en diversos
niveles de decisién contribuyeron de manera decisiva a consoli-
dar el proceso y a desarrollar una nueva etapa cimentada en la
conflanza mutua.

CRECIENTE INTERDEPENDENCIA

Argentina se ha afianzado como un socio fundamental para
Chile. A su vez, la vinculacién con Chile le ha permitido a Ar-
gentina, un cliente privilegiado en materias energéticas. Las vin-
culaciones entre ambos paises generan nuevas oportunidades
en el contexto del Mercosur, asi como, en el relacionamiento
con otras regiones del mundo.

EL COMERCIO RECIPROCO

Argentina se ha consolidado como un socio comercial clave para
Chiley viceversa. En los tiltimos aiios Argentina ocupa el tercer
lugar de importancia en el comercio exterior de Chile. El co-
mercio reciproco en el aino 2000, alcanzé una cifra superior a
los tres mil millones de délares. De esta manera, Argentina re-
presenta practicamente un 10 por ciento del intercambio efec-
tuado por Clile en los primeros diez meses del aino 2000. Cabe
senalar que Brasil también ocupa un lugar destacado en el co-
mercio exterior de Chile, por lo que la vinculacién con los dos
principales paises del Mercosur posee una creciente importan-
cia. De heclio, el comercio con Argentina y Brasil es inferior al
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que Chile mantiene con Estados Unidos, que alcanzé, en los
diez primeros meses del afio 2000, un 18 por ciento.

INTERCAMBIO GLOBAL CON LOS DIEZ PRINCIPALES
SOCIOS COMERCIALES DE CHILE

1998 1999
Pais Export. | Import. | Interc. | Export. | Import. | Interc.

‘ Estados Unidos 2.625,1 | 4.0258| 6650,9| 3.131,6| 3.025]1| 6.156,7
Japén 2.066,4 994,6 | 3.061,1 | 2.360,1 636,0 | 2.996,1
Argentina 734,0 1.900,5 2.634,56 726,8 2.023,6 2.750,4

| Brasil 8108 1.092,3| 1.903, 699,8 968,6 | 1.6684
Reino Unido 1.173,7 256,3| 1430,0| 1.096,0 182,2| 12782
China 586,3 760,7 | 1.347,0 567,2 709,7 | 1.276,9
México 504,8 849,9| 13547 634,1 578,8 | 12129
Alemania 562,6 811,7 1.374,3 579,1 627,0 1.206,1
Italia 672,9 680,1 ( 1.353,0 655,4 514,9 | 1.170,3
Corea del Sur 405,5 545,1 950,6 702,5 405,3 1.107,8
Total 15.076,5| 18.779,0 | 33.855,5 | 16.256,1  15.143,6 | 31.399,7

Fuente: Banco Central de Chile (2000). Indicadores de Comercio Exterior, octubre, pp.
1.770y 1.810.

Alo largo de los dltimos aiios esta tendencia se ha mantenido.
Si consideramos en forma separada los destinos de las exporta-
ciones con relacién al origen de las importaciones, encontra-
mos que Argentina se ubica en el sexto lugar con relacién a las
exportaciones, y en segundo lugar como pais origen de las im-
portaciones. Estados Unidos es el pais que ocupa el primer lu-
gar en ambos rubros, seguido por Japén. En el caso de los pai-
ses europeos, €l Reino Unido y Alemania son los dos principa-
les socios comerciales en esa regién. En el caso asiatico, Corea
del Sur y China se ubican también entre los diez primeros so-
cios comerciales de Chile.
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PRINCIPALES PAISES DE DESTINO DE LOS EMBARQUES DE
EXPORTACION DE CHILE (MILLONES DE DOLARES FOB)

Pais 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Estados Unidos | 2,059.40| 2,330.30( 2,592.40| 2,698.90| 2,625.10| 3,131.60
Japén 2,062.60( 2,806.80| 2,502.80| 2,574.20( 2,066.40| 2,360.10
Reino Unido 532.00( 1,029.40| 925.50( 1,041.50| 1,173.70| 1,096.00
Brasil 618.10| 1,048.10( 921.80( 937.70| 810.80| 699.80
Corea del Sur 597.20 873.20| 869.70( 966.10| 405.50( 702.50
Argentina 636.80 585.00| 701.80 779.80( 734.00| 726.80
Alemania 608.60 803.70| 75050/ 713.80| 562.60( 579.10

Fuente: Banco Central de Chile (2000). /ndicadores de Comerzio Exterior, octubre, pp.
1.770y 1.810.

PRINCIPALES PAISES DE ORIGEN DE LAS
IMPORTACIONES DE CHILE (MILLONES DE DOLARES CIF)

Pais 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Estados Unidos | 2,637.9] 3,792.9( 4,109.5] 4,332.5| 4,025.8| 3,025.1
Argentina 954.7| 1,384.5| 1,634.2| 1,837.2| 1,900.5| 2,023.6
Brasil 999.8| 1,194.7| 1,065.7| 1,242.8| 1,092.3 968.6
Japon 1,007.1 1,013.0 949.7( 1,054.4 994.6 636.0
México 350.5 600.6 927.2( 1,076.2 849.9 578.8
Alemania 263.7 789.7 730.0 843.6 811.7 627.0
China 363.0 498.5 635.9 721.2 760.7 709.7

Fuente: Banco Central de Chile (2000). Indicadores de Comeicio Exterior, octubre, pp.
1.770y 1.810.

Con relacién a los productos que Chile exporta a Argentina,
una cantidad importante se concentra en productos minerales 'y
celulosa. Cabe destacar que a los paises del Mercosur es donde
se dirigen los productos con mayor grado de elaboracién.
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Con relacién a las importaciones el petréleo y el gas natural se
ubican en los principales rubros que Argentina exporta a Chile.

PRINCIPALES PRODUCTOS EXPORTADOS A ARGENTINA

(MILES DE DOLARES FOB)

Producto 1998 1999 Ene-junio 00
Cétodos y secciones de citodo de cobre 57.332 41.000 26.779
Papel prensa en bobinas o en hojas 16.692 23.945 12.378
Cajas de cambio de vehiculos automéviles 45.773 24.491 10404
Los demis diarios y publicaciones periodo 16.917 13.668 7.065
Bolas y articulos similares para molinos 14.198 3.646 6.502
Exportaciones de servicios 21.612 19.501 6.297
Semillas de girasol incluso quebrantada 3.557 6.027 5.654
Los demis papeles y cartones multicapas 3.883 10.081 5.460
Pasta quimica de coniferas, semiblanquea 6.547 11.323 4.903
Metanol 9.142 5.518 4.901
Vehiculos con capacidad de carga il 22.845 35.837 86.000
Total pais 734.048 726.776 328.914

Fuente: Banco Central de Chile (2000). Indicadores de Comercio Exterior, junio, p. 1.143.
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PRINCIPALES PRODUCTOS IMPORTADOS DESDE ARGENTINA
(MILES DE DOLARES CIF)

Producto 1998 1999 Ene-junio 00
Aceites audos de petréleo o de minerales 531.911 671.501 548.974
Gas namral 119.966 204.555 131.168
Gasolina para otuos usos 24.554 33.285 52.928
Los demas maices, excepto para siembra 74.112 83.159 35.721
Carne de bovino deshuesada 69.517 68.676 25.024
Tortas y demas residuos sélidos 24.386 27.192 23.648
Los demis nigos y morcajo y tranquillén 19.876 16.094 15.773
Paneles, toallas y ampones higiénicos 9.922 25.725 14.356
Aleaciones de aluminio en bruto 17.809 12434 14.114
Propano, licuado 9.298 12.082 12.074
Total pais 1.900.547| 2.023.621 1.349.677

Fuente: Banco Central de Chile (2000). Indicadores de Comercio Exterior, junio, p. 1.143.

INTERCONEXION ENERGETICA'®

La integracién energética se ha desarrollado muy rapidamente
y con un gran éxito a cargo del sector privado. Desde la pers-
pectiva politica-estratégica, asi como desde la percepcién em-
presarial es sorprendente que en un corto periodo de cuatro
anos se hayan construido mas de 3,200 kilémetros de gasoduc-
tos con una inversién superior a los 1,100 millones de délares
anuales. El impulso de esta vinculacién energética ha estado en
manos del sector privado.

En el Acuerdo de Complementacién Econémica suscrito en 1991,
y ratificado en 1995, se incluyeron protocolos que posibilitaron
la interconexién de gas, el suministro de gas natural, lo que se
ampliarfa en 1997 a la posibilidad de interconexién y suminis-
tro eléctrico. Al amparo de las normas fijadas en el Acuerdo de
Complementacién Econémica no. 16, se han construido y se
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encuentran en operacién cinco gasoductos, un oleoducto y un
proyecto de interconexién eléctrica en marcha, desde 1999.

El desarrollo econémico en el Cono Sur muestra una creciente
demanda de energia. Este supera el cinco por ciento anual. Lo
anterior se traduce en un icentivo especifico y de gran enver-
gadura para la inversién externa. Brasil y Chile son paises con
alta denianda energética. Argentina y Bolivia tienen capacida-
des para satisfacer dicha demanda, esto posibilita procesos de
complementacién de gran impacto.

La vinculacién energética chileno-argentina, dej6é de ser una
relacién considerada estratégica en lo militar, y pasé a confor-
mar un elemento estratégico en el proceso de creciente integra-
aén, complementacién e interdependencia. De esta forma, Ar-
gentina se transformé en el principal proveedor energético de
Chile. A su vez, Chile compré inicialmente empresas eléctricas
en Argentinay tuvo a su cargo las tareas de produccién y distri-
bucién. Esta inversién originalmente chilena, efectuada por
ENDESA y ENERSIS, se transformé en inversién internacional
con un control mayoritario del capital espariol, a través de EN-
DESA Espaiia. Una situacién similar ocurre respecto de Yaci-
mientos Petroliferos Fiscales (YPF Argentina), cuyos activos fue-
ron comprados por REPSOL Espana. YPF es la responsable del
funcionamiento de los gasoductos.

El volumen de exportacién alcanza una cifra de 15 mil metros
ciibicos diarios de petréleo, y una cifra superior a los 30 millo-
nes de metros ciibicos de gas. La vinculacién energética mues-
tra el nivel de complementacién en areas que aparecian como
de alta sensibilidad cuando se priorizaban las perspectivas au-
tarquicas o se desarrollaban visiones geopoliticas autorreferen-
tes. El éxito de la integracién energética se evidencia en el éxito
en la construccién de confianza bilateral. Esta es la que posibi-
lita la atraccién de inversién internacional para estos mega-pro-
yectos energéticos. Vinculados a estas obras de infraestructura
se encuentran capitales canadienses, estadounidenses, belgas,
espanoles, franceses, ademas de capitales nacionales de los pai-
ses del Cono Sur.
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EL TRATADO MINERO

El protocolo niimero 3 del Acuerdo de Complementacién Eco-
némica no. 16, suscrito el 2 de agosto de 1991, busc6 fomentar
la cooperacién e integracién minera entre ambos paises. Ar-
gentinay Chile suscribieron, por medio de una declaracién pre-
sidencial en abril de 1996, en Buenos Aires, un acuerdo que
establecié las bases de un tratado de integracién y complemen-
tacion minera entre Chile y Argentina. El tratado fue suscrito el
dia 29 de diciembre de 1998. Luego de un intenso debate par-
lamentario fue aprobado por el Parlamento chileno. En el mes
de julio de 2001 se constituy la comisién de administracién
del Tratado. Con ello se puso en marcha el Acuerdo. Es “una
nueva modalidad de cooperacién entre Argentinay Chile y un
ejemplo para otros paises” sefialé en el acto de constitucién de
la Comisién el Subsecretario de Relaciones Exteriores.

CORREDORES BIOCEANICOS

El Plan Maestro de Pasos ha incrementado las vias de comuni-
cacién bilaterales entre las distintas regiones. Ello ha influido
de manera determinante en que la interconexién vaya mis alla
de los dos paises y tenga en la subregién un efecto amplificador
del comercio. Estos canales de comunicacién llevan la produc-
cién local al mundo. Los corredores de transporte y comercio
internacional posibilitan la apertura de nuevos negocios. Son
los llamados corredores biocednicos.

Estos corredores vinculan a puertos de Brasil con puertos chile-
nos que miran hacia el Asia-Pacifico. La produccién del interior
de Brasil, de Paraguay y de Bolivia, encuentra un canal para su
comercializacién en los paises del Asia-Pacifico a través de estos
corredores internacionales. Hay varios de ellos funcionando,
en particular, los que vinculan a puertos argentinos-chilenos. Y
también, al corredor norte que liga a los puertos de Antofagas-
ta, Iquique y Arica con Santos en Brasil. Son redes viales y en
algunos casos también se proyectan redes ferroviarias. Estos
canales de transporte internacional se incrementarin en el fu-
turo aumentando la interdependencia.?!
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PERCEPCIONES DE RIESGOS COMPARTIDOS

La estabilidad regional fundada en el desarrollo de sistemas
politicos democriticos, constituye un area de preocupacién e
interés comiin de ambos paises. Las percepciones y las claves de
comprensién sobre el impacto que posee el fin de la Guerra
Fria y el proceso de globalizacién, se expresan de manera bas-
tante clara en ambos libros de defensa. Junto con la evaluacién
de los cambios en el sistemma internacional, también en estos
documentos se destacan las continuidades en el relacionamien-
to y en las definiciones que inciden en el grado de estabilidad
percibido por ambos paises.

Como producto del nuevo relacionamiento politico-estratégico
en la década de los noventa, y en especial, la solucién del con-
junto de contenciosos vinculados al eje soberano territorial, la
percepcién de la materializacién y desarrollo de amenazas de
caracter vecinal, disminuyé hasta practicamente hacerse nula.
El discurso de ambos paises enfatiza esta perspectiva. Mas aiin,
cuando se impulsan y desarrollan acciones cooperativas en el
ambito del relacionamiento castrense y de los Mimisterios de
Defensa.

El conjunto de politicas impulsadas en materias de defensa y
seguridad internacional por ambos paises, ha posibilitado un
alto grado de transparencia. Ello se manifiesta en un menor
nivel de riesgo sobre las percepciones de amenaza por cada pais.
El desarrollo de una politica de transparencia consistente, se ha
materializado en acciones especificas:

a) La produccién y publicacién de libros de defensa nacio-
nales.” Estos buscan transparentar y definir los ambitos
de accién y las principales orientaciones de la politica
de defensa y del uso de la fuerza.*

b) La formalizacién y la ejecucién sistematica de medidas
de confianza mutua de caracter militar, han posibilita-
do un mas alto nivel de conocimiento y generado un
ambito propicio para el desarrollo de la confianza.
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c) La solicitud efectuada a CEPAL para elaborar una me-
todologia estandarizada que posibilite el analisis com-
parado del gasto militar, asegura un grado sustancial
de transparencia en los temas mas sensibles.

d) Desarrollo de actividades de cooperacién militar. Con-
trol de los estrechos, rescate y otras. A ellos se agrega la
construccién de buques para las armadas.

Conjuntamente, con los elementos anteriores, ambos paises han
coordinado acciones en el ambito de la estabilidad regional.
Particular importancia posee la Declaracién del Mercosur como
Zona de Paz, y la accién en terreno de fuerzas militares argenti-
nas y chilenas en el conflicto entre Ecuador y Perti como paises
garantes del Protocolo de Rio de Janeiro, junto con Brasil y
Estados Unidos. La Misién de Observadores Militares Ecuador-
Peri (MOMEP) constituyé un éxito de accién de prevencién de
escalonamiento de un conflicto regional .

Argentina y Chile han contribuido de manera significativa a que .
América Latina y el Caribe se constituyan en una zona de paz.
En este sentido, se debe destacar la voluntad politica de desnu-
clearizacién, la que se hizo efectiva a través de la suscripcién del
Tratado de Tlatelolco y la suscripcién vy ratificacién del TNP a
mediados de los afnos noventa. De igual forma, ambos paises
impulsaron la suscripcién de la Declaracién de Mendoza que
prohibe las armas de destruccién masiva, tanto quimicas como
bioldgicas. Asi también, ambos son signatarios del Tratado de
Ottawa, que proscribe las minas antipersonales.

Con relacién a la seguridad internacional global, ambos paises
contribuyen a la estabilidad y al rol que en este campo desarro-
lla Naciones Unidas. Ambos participan en operaciones interna-
cionales de mantenimiento de la paz. En este tema, Argentina
ha tenido un papel destacado a lo largo de los afios noventa.

LAS MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA

Considerando las recurrentes tensiones fronterizas, lo predec-
ble es que se repitan estableciendo un patrén de relacién de



LA CONSTRUGCION DE UNA ALIANZA ESTRATEGICA: EL CASO DE CHILE Y ARGENTINA 107

alta desconfianza, amenazas y recelos. Romper con ese futuro
predecible y generar un nuevo patrén de relacién cimentado en
la asociacién, es lo que las medidas de confianza mutua posibi-
litan como instrumento. En el debate sobre amplitud o restric-
c16n del concepto de medidas de fomento de la confianza, pri-
vilegiamos la focalizacién. Estimamos que el uso de las medidas
de confianza mutua debe estar radicado principalmente en el
ambito de la defensa. La construccién de confianza en otros
ambitos es responsabilidad de la politica, la diplomacia, la eco-
nomia y otras relaciones.

Las medidas de confianza mutua son un tema central de la
diplomacia preventiva.” Su desarrollo posibilitara establecer un
proceso acumulativo de transparencia que se traducira en la
generacién de Acuerdos de Seguridad con énfasis en los aspec-
tos cooperativos, en el Hemisferio. Su aplicacién efectiva dara
lugar al desarrollo de un cédigo de conducta que materializara
g g q
por medio de acciones especificas la bisqueda de estabilidad y
paz en esta regién.”

Las medidas de confianza mutua tratan de conferir estabilidad
alas relaciones. Establecen un proceso por medio del cual se da
satisfacc16n concreta a los compromisos que se deben materiali-
zar en el futuro. Las medidas de confianza mutua buscan cam-
biar una historia de desconfianza que implica un alto grado de
riesgo, por una situacion, en la cual, sobre la base de acciones
que evaluamos generamos respuestas que llevan a la estabili-
dad y luego a la distensién. Las medidas de confianza mutua
persiguen romper la historia de desconfianza que caracteriza
los vinculos entre los paises de la regién. Si nos quedamos con
una mirada en el pasado no tenemos opciones para el futuro. Si
s6lo confiamos en las declaraciones ponemos el futuro en una
accién de fe. Si desarrollamos esas medidas, como parte de un
proceso de creacién de un clima de confianza, podremos inte-
ractuar de manera mds transparente y predecible. Posibilitaran
un mayor espacio para la diplomacia y la politica. Las medidas
de confianza mutua generan garantias. Ahi radica la diferencia
entre fe y confianza. Con base en las garantias podremos esta-
blecer un patrén objetivo de evaluacién, independientemente
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de nuestra fe en el grado de cumplimiento con el que iniciamos
el proceso.

Las medidas de confianza mutua son acciones bilaterales y mul-
tilaterales destinadas a prevenir situaciones de crisis y de con-
flicto. Contribuyen a la comunicacién entre los actores. Crean
una atmésfera propicia para establecer un marco de entendi-
miento que objetivice las percepciones de amenaza inmediata y
eviten riesgos y elementos de sorpresa. Las medidas de con-
fianza mutua presuponen la existencia de diferencias de intere-
ses y baja confianza en las relaciones, pero a la vez, presuponen
voluntad de evitar el enfrentamiento. Su aplicacién es funda-
mental cuando las diferencias pudiesen expresarse por medio
del uso de instrumentos de fuerza. En esa situacién un error de
interpretacién desencadena un conflicto no deseado.

Las medidas de confianza mutua son acciones con una vincula-
ci6n de reciprocidad necesaria, no necesariamente equivalente,
pero si paralela en el tiempo. Una rapida secuencia temporal
producird un efecto de progresividad y verificacién, simultinea-
mente. Un paso es seguido por otro, siempre y cuando la con-
traparte esté cumpliendo con el compromiso reciproco.

Diez caracteristicas contribuyen a perfilar de manera mis clara
a este instrumento de la seguridad internacional: 1) transpa-
rencia y apertura; 2) predictibilidad; 3) reciprocidad y equiva-
lencia; 4) mejoramiento de la comunicacién; 5) estabilizar y
proyectar las relaciones; 6) factibilidad y realismo en la ejecu-
ci6n; 7) coherencia con otras politicas; 8) verificables; 9) contar
con soporte social; y, 10) diferenciacién bilateral, subregional o
multilateral.?’

Si hay compromisos sé6lidos en lo diplomético, un clima general
de confianza y cooperacién, se estructurara un sistema de me-
didas de confianza mutua verificable en el sector defensa; se
generaran espacios para establecer medidas de control y limita-
ci6n de armamentos, en areas definidas concertadamente.
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Las medidas de confianza mutua no son medidas de control de
armamentos. Tampoco son medidas de limitacién de armamen-
tos, ni constituyen medidas de desarme. Aunque el desarrollo
de las medidas de confianza mutua pueda formar parte de un
proceso que incluya medidas de esas caracteristicas. Es dificil
pensar que puedan desarrollarse medidas de control y limita-
cién de armamentos y mds ain de desarme, en ausencia de un
contexto de confianza, en donde se focalizan y usan las medidas
de conflanza mutua.?® La confianza crea confianza. La confian-
za potencia la cooperacién.

CLIMA DE COOPERACION GLOBAL Y MECANISMOS
INSTITUCIONALES

Alo largo de la década de los afnos noventa, se establecieron las
bases y se desarrollaron sélidos mecanismos de diidlogo y co-
operacién bilateral. Estos abordan las mas diversas dreas.” Avan-
ces sustantivos se manifiestan en economia, fronteras, dialogo
politico, acuerdos de seguridad.

Las CUMBRES PRESIDENCIALES

Se ha establecido un clima global de cooperacién. A su vez, se
ha establecido un marco institucional en el cual, los encuentros
presidenciales anuales se ubican en la cispide. Estas cumbres
anuales revisan el conjunto de la agenda bilateral asi como los
principales temas de la agenda internacional que afectan a
ambos paises. De alli, surgen decisiones e instrucciones para los
agentes estatales y recomendaciones para los actores privados.

Los presidentes han cumplido una funcién sustantiva en la con-
formacién del nuevo clima de cooperacién y en el estableci-
miento de marcos institucionales que hicieron rutina el diilo-
go, que ha posibilitado la transparencia, el reconocimiento de
intereses compartidos y el desarrollo de mecanismos de coope-
racién.
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El establecimiento de este marco jerarquico institucional pro-
vee una organicidad fundamental para el funcionamiento de
los regimenes internacionales que se han ido estableciendo. A
su vez, establece una red de vinculacién que permite abordar
las diferencias y encontrar caminos de solucién de mutuo bene-
ficio. Cada encuentro presidencial ha producido una declara-
cién conjunta sustantiva, que aborda los temas cruciales de la
relacién bilateral y sefiala derroteros para actuar en el sistema
regional e internacional.

A lo largo de la década de los noventa y como producto del
proceso de creciente interaccién se crearon nuevas instancias
de interlocucién y decisién politica, que posibilitan el funciona-
miento y coordinacién de los regimenes internacionales bilate-
rales funcionales establecidos. Entre estos se destacan tres:

a) El Mecanismo Permanente de Consultas y Coordina-
cié6n Politica de Alto Nivel entre los Ministerios de
Relaciones Exteriores.

b) La Reunién 2 + 2. Corresponde al encuentro regular
de los Ministros de Relaciones Exteriores y Defensa
de ambos paises.

c¢) El Comité Permanente de Seguridad argentino-
chileno (COMPERSEG).

En cada una de estas instancias se genera un conjunto de nor-
mativas que ha hecho posible el salto cualitativo de la coopera-
cién entre ambos paises. El mecanismo permanente de consul-
ta y coordinacién politica de alto nivel permite por la via de las
cancillerias concordar de manera cotidiana el posicionamiento
de los paises de los mas diversos temas de la agenda internacio-
nal.

[LAS REUNIONES DE MINISTROS DE DEFENSA Y CANCILLERES

La Reunién 2 + 2 ubica el didlogo al mas alto nivel en lo referi-
do a los temas de seguridad internacional y defensa. Esta re-
unién congrega a los Ministros de Defensay a los Cancilleres de
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ambos paises. En el contexto del desarrollo de los mecanismos
institucionales, esta instancia aparece como el organismo que
dirige y orienta las labores del COMPERSEG, y a su vez, recibe
los lineamientos y la visién de futuro desde las Cumbres Presi-
denciales Bilaterales.

Este mecanismo del 2 + 2, tuvo un primer encuentro el 17 de
julio de 1997, en el balneario de Zapallar, Chile, donde se efec-
tué una reumén de gran trascendencia. En esa oportunidad,
los ministros Edmundo Pérez Yoma y José Miguel Insulza, Mi-
nistro de Defensa y de Relaciones Exteriores de Chile con sus
contrapartes de Argentina, Jorge Dominguez y Guido Di Tella,
respectivamente, desarrollaron un diilogo sin agenda. Efectua-
ron una evaluacién global de los vinculos bilaterales y la situa-
cién regional y mundial. Del encuentro surgieron consensos sig-
nificativos que se expresaron en un mayor impulso de las medi-
das de confianza mutua de caricter bilateral entre ambos pai-
ses.

El segundo encuentro se realizé el 11 de junio de 1998, en Cam-
po de Mayo, Argentina. Los ministros ademas de destacar la
importancia del COMPERSEG, encomendaron a esta instancia
el seguimiento de la ejecucién de las propuestas establecidas en
el Plan de Accién de la IT Cumbre de las Américas, en lo referi-
do a materias de seguridad y defensa; asi como a los aspectos
referidos a las dos reuniones regionales sobre medidas de con-
fianza mutua.

Destacaron la importancia de la Convencién de Ottawa y apo-
yaron las labores de la Comisién de Seguridad Hemisférica de
la OEA. Acordaron coordinar posiciones en la III Conferencia
de Ministros de Defensa, y reiteraron el interés en establecer
una metodologia para calcular de manera estandarizada el gas-
to militar. Tarea encomendada a CEPAL. Uno de los aspectos
mais destacados por la prensa fue el referido a los ejercicios mi-
litares combinados. El canciller Di Tella, destacé que el didlogo
franco y este tipo de medidas son lo que contribuye a la genera-
cién de confianza.®
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El tercer encuentro entre los Ministros de Defensa y los Canci-
lleres, se desarrollé en Chile, nuevamente en el balneano de
Zapallar, el 18 de mayo de 1999. Entre los aspectos destacados
se resalt$ la concordancia de ambos paises respecto de no acep-
tar la intromisién de la justicia de terceros Estados en cuestio-
nes judiciales domésticas, en referencia al caso Pinochet.

El canciller Di Tella, destacé que “nos encontramos en estos
momentos en las mejores relaciones de toda la historia”* La
agenda abordé grandes temas de caracter estratégico:

a) El examen de politicas de cooperacién en materias mi-
litares y de seguridad.

b) Profundizacién de la integracién, en especial, la ener-
gética.

En lo relativo a la defensa, se destacaron la evaluacién de los
ejercicios militares combinados de las fuerzas armadas, la expli-
citacién de las politicas de defensay el avance de la integracién
en las regiones.

El cuarto encuentro esti fijado para el segundo semestre de
2001.%? El tema principal que se abordara en este encuentro de
Ministros de Defensa y Cancilleres, sera el analisis de la meto-
dologia propuesta por CEPAL para la comparacién de los gas-
tos militares. Lo anterior, permitird una homologacién que con-
tribuird a una mayor transparencia.

El documento preparado por CEPAL?®® establece tres renglones
fundamentales, que posibilitan la comparacién:

1) Se analizan los flujos monetarios anuales y no los pasi-
vos existentes.

2) Se excluiran los montos destinados a seguridad interna,
destinados a los policias, y
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3) Se analizardn cuatro niveles de gastos:
a) Fondos correspondientes a las leyes de presupuestos.
b) Recursos especiales.

c) Gastos por pago de pensiones del sector fuerzas ar-
madas.

d) Fondos de la industria e investigacién militar.

EL CoMITE PERMANENTE DE SEGURIDAD ARGENTINO-CHILENO

La generaci6n de un orden subregional que contribuya a su vez
al orden global, es clave para el desarrollo y el crecimiento na-
cional. Alcanzar este orden significa reconocer que existen inte-
reses diferenciados y que esta diferenciacién genera percepcio-
nes de desconfianza que incluso pueden expresarse en percep-
ciones de amenaza. Estas pueden configurar determinadas li-
poétesis de conflicto, cuya probabilidad de expresién poseen un
alto grado de variacién, segin sean las diversas circunstancias
presentes en cada coyuntura y como se exprese en ellas la vo-
luntad politica de los actores centrales. La superacién de esta
situacién no consiste en disefiar un modelo ideal en el cual des-
aparezca el conflicto, sino por el contrario, a partir de la dife-
renciacién de intereses, poder disenar mecanismos que perini-
tan equilibrarlo por la construccién de una trama de intereses
cooperativos, por el disefio de mecanismos de didlogo y comu-
nicacién, por la creacién de mecanismos de prevencién. Todo
ello en un marco en el cual la disuasién y el poder militar en
ultima instancia, constituyen el telén de fondo de la estatalidad
y la capacidad de decisién soberana de los actores estatales.

Construir mecanismos de regulacién y articulacién internacio-
nales es, por lo tanto, una expresién del caricter soberano de
los Estados. La eficiencia de los resultados de los regimenes
internacionales y el grado de formalizacién institucional depen-
dera directamente de la voluntad politica de los Estados que le
dan vida.
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Es en este marco que se debe entender la conformacién del
Comité Permanente de Seguridad entre Chile y Argentina, que
, institucionalizé las relaciones en este ambito en 1995.

Con el fin de abordar los temas de seguridad y defensa que son
de interés comin entre Chile y Argentina y en el marco del ciclo
de cooperacién abierto en 1991, se suscribié un “Memordndum
de Entendimiento entre la Repriblica de Chile y la Repriblica de Argen-
tina para el Fortalecimiento de la Cooperacion en Materias de Seguri-
dad de Interés Mutuo”. Este Memorandum fue firmado el 8 de
noviembre de 1995 en el Salén Rojo del Ministerio de Relacio-
nes Exteriores de Chile. Su suscripcién dio mayor realce al po-
sicionamiento de Chile y Argentina en la Conferencia Regional
sobre Medidas de Confianza Mutua y Seguridad de la Organi-
zacién de Estados Americanos, que se efectué en Santiago, los
dias 8 al 10 de noviembre de 1995.

El Memorandum de Entendimiento fue suscrito por los Subse-
cretarios de Relaciones Exteriores de Chile y Argentina, Sr. Mario
Fernindez y Fernando Petrella, respectivamente. También fue
rubricado por el Subsecretario de Marina de Chile, Sr. Pablo
Cabrera y por el Subsecretario de Politica y Estrategia de Ar-
gentina, Sr. Ricardo Lagorio.

EL CONTENIDO DEL ACUERDO

El Memorandum consta de dos secciones. Una primera en la
cual ambos gobiernos destacan los principios de orden general
sobre los cuales estructuran sus relaciones y orientan sus accio-
nes. La segunda corresponde a la parte resolutiva y consta de
cinco articulos.

Las autoridades de ambos paises declararon estar convencidas
de que la intensificacién del entendimiento y la cooperacién en
materias de seguridad contribuira significativamente a la co-
operacién entre ambos paises. Asi también ambos gobiernos se
declararon resueltos a fortalecer ain mas la solidaridad y con-
fianza mutua, como factores fundamentales de los naturales
anhelos de paz de los pueblos de Argentina y Chile. En este
contexto, decidieron la creacién de un mecanismo permanente
de entendimiento.
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En la parte resolutiva se indica textualmente:

“1. Crear un Comité Permanente de Seguridad que ten-
dra por propésito establecer una agenda de trabajo que
permita profundizar la cooperacién entre la Argentina y
Chile en materias de seguridad”. (...)

“5. Sera objetivo del Comité avanzar en la aplicacién de
medidas para profundizar la cooperacién entre la Argen-
tina y Chile en materias de seguridad de interés mutuo,
entre otras:

a. El fortalecimiento de los canales de comunicacién en
el campo de la defensa.

b. Una expedita y oportuna informacién de las manio-
bras mlitares que las partes acuerden sean notificadas
previamente incentivando la participacién de observado-
res.

c. La promocién de una actividad académica que forta-
lezca la cooperacién entre ambos paises en materia de

seguridad”.

En la implementacién y puesta en marcha de este mecanismo,
es esencial tener presente los criterios que caracterizan las me-
didas de fomento de la confianza y la seguridad para focalizar
efectivamente aquellos aspectos que permitan mejorar el cono-
cimiento mutuo y reducir los puntos de tensién potencial posi-
bilitando una mas eficiente disuasién en el ambito global, sin
un encadenamiento directo a situaciones menores o tensiones
puntuales. El desarrollo de la comunicacién con este marco glo-
bal permite generar alternativas en situaciones de eventuales
crisis, limitindolas en su alcance y magnitud.

En resumen, el Mecanismo instituido constituye un espacio de
didlogo politico-estratégico, que orienta a las instancias regula-
res de relacién, que son las que negocian acuerdos y los perfec-
cionan. Es esencialmente un instrumento para monitorear la
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relacién de seguridad, y como tal es una instancia formal den-
tro del catilogo de medidas de confianza muwa.

ILA CONSTITUCION DEL MECANISMO

La primera reunién del Comité se efectu en el mes de mayo de
1996. El significado de esta reunién quedé realzado por la im-
portancia que el presidente Eduardo Frei Ruiz-Tagle y el presi-
dente Carlos Ménem le otorgaron durante la Cumbre Presiden-
cial del mes de abril de 1996. En efecto, en esa oportunidad y
en la declaracién suscrita, se senala:

“Los dos Jefes de Estado renovaron su compromiso en fa-
vor de una concepcién regional de la seguridad que, eri-
gida sobre la confianza mutma, apunté a la cooperacién y
la integracién. Dentro de dicha dimensién, subrayaron la
importancia tanto de la Conferencia Regional sobre Me-
didas para el Fomento de la Confianza Mutua, celebrada
en Santiago, Chile, en noviembre de 1995 como de la
Conferencia de Ministros de Defensa del continente, que
tendra lugar en San Carlos de Bariloche durante octubre
venidero.

Los presidentes comprometieron a sus gobiernos a des-
plegar esfuerzos para la pronta y eficaz implementacién
de la Declaracién de Santiago sobre medidas de Fomento
de la Confianza y de l1a Seguridad. En tal contexto, desta-
caron la importancia del Memoriandum de Entendimien-
to para el Fortalecimiento de la Seguridad Mutua suscri-
to en Santiago el 8 de noviembre de 1995, el que ha
institucionalizado un mecanismo regular de consulta y
coordinacién sobre temas de seguridad intermacional y
defensa avil bilateral. Consecuentemente, se congratula-
ron ante la celebracién en Buenos Aires de la primera
reunién del Comité Permanente de Seguridad Argenti-
no-Chileno, el préximo 7 de mayo”.*

Esta Cumbre presidencial posibilité un nuevo clima de relacién
bilateral, constaté un incremento en la cooperacién y se buscé
construir nuevas oportunidades para la complementacién mu-
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tua. Los presidentes reiteraron la necesidad de resolver el con-
junto de las cuestiones limitrofes para lo cual insistieron en la
necesidad de ratificar el tratado de limites suscrito para definir
el area de Campos de Hielo.

En la ciudad de Buenos Aires se desarrollé la reunién constitu-
tiva del Comité Permanente Chileno-Argentino. Dada la tras-
cendencia de lareunién, estuvieron presentes en el acto de aper-
tura los ministros de Defensa de Argentina y Chile, Oscar Ca-
milién y Edmundo Pérez Yoma, respectivamente. Ambos desta-
caron en sus intervenciones que la constitucién de este Comité
y que la reunién que presidian “se enmarca en un proceso de
creciente acercamiento entre ambos paises, basado en las coin-
adenaias existentes en materia de seguridad internacional, sien-
do su propésito la consulta, coordinacién y seguimiento de ac-

ciones en esta materia”.3

En esta reunién se establecieron las normas de procedimiento
referidas a la organizacién y seguimiento, conformacién de la
agenday las actas. Desde el punto de vista sustantivo se destacé
la necesidad de contar con un relevamiento y diagnéstico ac-
tualizado de los mecanismos existentes entre ambos paises en
materias de seguridad y defensa. También se sefal6 la necesi-
dad de contar con una perspectiva global de las vastas activida-
des académicas que tanto en el ambito oficial y privado se desa-
rrollan sobre esta temitica.

EL DESARROLLO DE LAS ACTIVIDADES DEL COMPERSEG

Entre 1995 y el 2001, se han desarrollado diez reuniones ordi-
narias del Comité Permanente de Seguridad Argentino-Chile-
no. Estos encuentros rutinarios han posibilitado pasar revista a
los principales temas de la seguridad internacional y han per-
mitido generar iniciativas en diversos ambitos, en particular, en
lo referido a las Medidas de Confianza Mutua y a la coordina-
ci6n de politicas referidas a cuestiones de seguridad internacio-
nal.

El siguiente cuadro muestra el ciclo de reuniones desarrollado
en el periodo 1995 a 2001.
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ReuNioNEs COMPERSEG- 1995 a 2001

Reunién Fecha Lugar Temas principales
T_fiﬁ ;4;;;6_ fBu::;): Aire: igngizmn;;;i—smv:i T
11 Dic-96  Santiago Listado de Medidas de Confianza Mutua.
111 Ago-97 BuenosAwes  Ejercicios militares combinados.
v Nov-97 Santiago Coordinacién de posiciones internacionales en

morteros de MCMyS y en la MOMEP y sobre Ja
Convencién de Ouawa.

v Jul-98  Buenos Aires  Consolidacién de Acuerdos. Solicitud explicatoria a
CEPAL sobre metodologia del gasto mlitar.

vl Dic-98 Sanuago Destacaron coordinacién en Reunién de Defensa de
Cartagena. Se conocié aceptacién de CEPAL sobre
metodologia del gasto militar.

VI Jul-99  Buenos Aires  Avances en coordinacién e intercambio cientifico y
técnico.
VIII Buenos Airves Revisan la agenda. Coordinacién en consultas sobre

Reunién de la Defensa de Manaos.

IX Dic00  Santiago Evaluacién seguridad regional. Se aprobd acuerdo en
cooperacién técnica y cientifica de defensa.
X Jul-0l  Buenos Aires Revisién metodologia gasto mulitar elaborada por

CEPAL.

Las diez reuniones efectuadas por el Comité Permanente de
Seguridad Chileno-Argentino (COMPERSEG), han permitido
en sus cinco anos de existencia avanzar en el conocimiento
mutuo, en el establecimiento de medidas de transparencia y en
la ejecucién de un conjunto de medidas practicas tendientes a
incrementar |a confianza mutua en el terreno de la seguridad y
la defensa. En este sentido, un importante papel le ha corres-
pondido a los ejercicios militares combinados. A ello se suman,
los encuentros regulares entre los Estados Mayores. De igual
forma, un sinnimero de actividades académicas, muchas de ellas
impulsadas por FLACSO-Chile han contribuido al abordaje de
tematicas especificas que posibilitan un dialogo mas amplioy la
conformacién de percepciones comunes en diversas dreas como
base de los procesos de interlocucién posterior entre las autori-
dades politicas.’® Sin lugar a duda, el didlogo politico regular
en el ambito de la defensa ha generado un clima propicio para
avanzar hacia medidas mas amplias de coordinacién entre am-
bos paises en el terreno de la seguridad internacional, la defen-
say la cooperacion militar.
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CHILE-ARGENTINA: MEDIDAS MILITARES
DE CONFIANZA MUTUA 1990-2001

ANO  ACTOREs ACCIONES
1990 Armadas - Reunién bilateral Armadas (Punta Are-
nas 05/90).
1991 Minist. de Defensa - Visita ministro de Defensa argentino a
Chile (04/91).
Fuerzas Armadas - Delegacién FF.AA. argentinas visitan
Chile actos tragedia Alpatacal (07/91).
Fuerzas Aéreas - Visita delegacién FACH a Cérdoba (8/
9.
Ejércitos - Visita oficiales Ejército argentino a
Punta Arenas (09/91).
Gobierno - Visita delegacién argentina por actos
de independencia chilena (09/91).
1992 Armadas - Didlogo bilateral armadas (Ushuata 05/
92).
- Encuentro anual de armadas (Valpa-
rafso 11/92).
Cdtes. en Jefe - Encuentro Cdtes. en Jefe fuerzas aé-
reas (Mendoza 06/93).
Gobierno - Participacién argentina en FIDAE’92
(3/92).
Fuerzas Armadas - Visita a Chile de] Jefe de Estado Ma-
yor de Defensa (09/92).
Gobierno - Visita delegacién argentina a actos de
. independencia de Cinle (09/92).
Cdtes. en Jefe - Visita del Cmdte. en Jefe Ejército de
Chile a Argentina (09/92).
1993 Armadas - Ejercicio conjunto salvataje (Canal
Beagle 7/93).
Fuerzas Armadas - Puesta en marcha de programa de in-
tercambio de oficiales superiores de
FF.AA. argentinas con ANEPE (10/93).
Fuerzas Armadas - Altos mandos de FF.AA. Argentina,
Brasil y Chile unifican criterios ante con-
ferencia ejércitos americanos (11/93).
1993 Fuerzas Armadas - Visita delegacién argentina por actos

Minist. de Defensa

de Chacabuco (02/93)Visita oficiales ar-
gentinos a zona austral de Chile (06/93).
- Visita delegacién militar encabezada
por M. Defensa chileno por actos de
independencia argentina (07/93).
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ANO

ACTORES

ACCIONES

1994

1995

1996

1996

1997

Fuerzas Armadas
Armadas

Fuerzas Aéreas
Fuerzas Armadas

Fuerzas Armadas

Cdtes. en Jefe

Fuerzas Armadas

Fuerzas Aéreas

Cdtes. en Jefe

Fuerzas Aéreas

FACH

Minist. de Defensa

Minist. de Defensa

Ministros de Defensa

Gendarmes/
Carabineros

Minist. de Defensa

- Reunién de trabajo Estados mayores
Santiago (10/94).

- Visita del Jefe de Estado Mayor Gene-
ral de la Armada a Chile (08/94).

- Visita delegacién argentina de la Fuer-
za Aérea a Punta Arenas (09/94).

- Visita alumnos de ANEPE a Argentina
(10/94).

- Visita del Jefe de Estado Mayor de la
Defensa de Chile a Argentina (10/94).

- Cumplimiento de intercambio de visi-
tas entre jefes navales.

- Notificaran la realizacién de manio-
bras militares. En el marco del memo-
randum de entendimiento.

- Encuentro entre jefes de Estados de las
Fuerzas Aéreas en el marco de la terce-
ra ronda de conversaciones bilaterales
destinadas a incrementar las medidas de
conflanza mutua.

- Anuncian conformacién de una comi-
si6n bilateral entre los Ejératos.

- Pilotos militares inscritos en progra-
ma de entrenamiento junto a especia-
listas de la FACH.

- Reunién de la trigésima sexta Confe-
rencia de Comandantes en jefes de las
Fuerzas Aéreas (Conjefamer).

- Reunién de ministros de Defensa para
anilisis de los temas que se discutirdn
en la Cumbre sudamericana de minis-
tros.

- 11 Conferencia de Ministros de Defen-
sa realizada en Bariloche, Argentina.

- Ministro de Defensa argentino de visi-
ta en Chile en el marco del proceso de
acercamiento entre ambas naciones.

- Homenaje de Gendarmeria Argentina
a carabinero muerto en Laguna del De-
sierto.

- Comunicado de ministros resaltando
el buen nivel de las relaciones bilatera-
les.
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ANo

ACTORES

AcCCIONES

1998

1998

1999

1999

2000

2001

Minist. de Defensa

M. Dfsa. y Exterior

Fuerzas Armadas
Minist. de Defensa

Fuerzas Armadas

M. Dfsa. y Exterior

Fuerzas Armadas

M. Dfsa. y Exterior

M. Dfsa. y Exterior

Presidentes
Fuerzas Armadas

Minist. de Defensa
M. Dfsa. y Exterior
Fuerzas Armadas

Fuerzas Armadas

Ejéreitos

Fuerzas Armadas
Fuerzas Armadas
Fuerzas Aéreas

Encuentros
presidenciales

- Ministro de Defensa argentino inau-
gura reunién de interconsulta entre las
Fuerzas Armadas de ambos paises.

- Encuentro del Comité Permanente de
Seguridad Chileno-Argentino. Didlogo
bilateral mimsterial politico-estratégico.
- Reunién de Jefes de Estado Mayores.
Avance en maniobras conjuntas.

- Encuentro en Santiago en ocasién de
FIDAE 1998.

- Segunda reunién de interconsulta en-
tre las fuerzas armadas de Argentina y
Clule (E. Mayores).

- II Encuentro conjunto de Cancilleres
y Ministros de Defensa. Campo de mayo.
Buecnos Aires.

- Reunién Academias de Estudios Poli-
ticos y Estratégicos y Escuela Nacional
de la Defensa.

- V Reunién del Comité Permanente de
Seguridad Chileno-Argentino.

- VI Reunién del Comité Permanente de
Seguridad Chileno-Argentino.

- Abrazo del Estrecho (15 de febrero).

- Actividades de cooperacién para rea-
lizacién de ejercicios.

- Intercambio personal.

- Construcciones navales.

- Presentacién Libro Defensa-argentino.
- Tercer Encuentro Reunién 2+2.

- Actividades de Construccién conjunto

de buques de guerra.

- Destructor argentino Héraules en re-
paracién en Chile.

- Ejeraao Cabanas 2000.

- Ejercicios combinados en Atlantico.
- Ejercicio en Canal Beagle.

- Ejercicio Andes 2000.

- Definicién de Alianza Estratégica.

Fuente: Banco de Datos de Defensa Nacional. Centro de Documentacién, FLACSO-

Chile.
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CHILE-ARGENTINA: INSTITUCIONALIDAD BILATERAL

EN SEGURIDAD INTERNACIONAL

Cumbres Presidenciales Bilaterales
Y en reuniones multilaterales

| 1
Comité de Alto Nivel Reunién 2 + 2 Encuentros
Ministerio de Encuentros Ministros regulares
Relaciones Exteriores de Defensa y Cancille- de defensa
res
Comité permanente
en Defensay
Seguridad

{Argentina-Chile)

Contactos regulares

las Fuerzas Armadas

de

Contacto regular
instituciones académi-
cas en Seguridad

Internacional

PROYECCION FUTURA

Al evaluar la relacién argentuno-chilena, en la década de los
noventa, surge una conclusién evidente: Chile y Argentina se
han constituido en un ejemplo y en una experiencia exitosa de
cooperacién en materias de seguridad y defensa.
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Esta experiencia se ha fundado en el desarrollo de regimenes
internacionales de caracter funcional que han establecido una
jerarquia de Instancias institucionales, que orientan las accio-
nes y decisiones en las materias que regula cada uno de los regi-
nienes.

En este marco institucional jerarquico se destaca la importancia
de la instancia presidencial y de las cumbres periédicas anuales
de los mandatarios. Ademas, estos se encuentran anualmente
en el marco de otras reuniones multilaterales. Le sigue en la
escala jerarquica el Comité de Alto Nivel que vincula a los Mi-
nisterios de Relaciones Exteriores, y tiene como funcién el vi-
sualizar, dar cumplimiento a las instrucciones presidenciales y
generar iniciativas en los mas diversos campos. En el ambito de
la defensa, la reunién 2 + 2, es decir, de los Ministros de Defen-
sa y Cancilleres, es la que orienta las decisiones en cuestiones
de seguridad internacional y defensa. En un plano politico ope-
rativo se encuentra el COMPERSEG. Este a su vez, instruye y
genera guias para el desarrollo de las actividades que ejecutan
los Estados Mayores de la Defensa, las distintas ramas y otras
instancias de caracter militar. También coordina y genera ini-
cativas tendientes a un mejor conocimiento de la realidad de la
seguridad internacional regional y global, por medio de activi-
dades académicas y de otra indole.

En una visualizacién de orden mas general, es necesario tam-
bién destacar el papel que cumplen en el nivel local, los comtés
de fronteras. Estos focalizan su accionar en demandas especifi-
cas en las distintas regiones y provincias de ambos paises.”’

En la década de los noventa se produjeron algunas desinteli-
gencias. La principal estuvo radicada en la decisién de Estados
Unidos de otorgar a la Argentina la calidad de “aliado extra
OTAN”.*® Esta dificultad se produjo por una parte, por el tipo
de incentivos generados por la superpotencia, como por la no-
utilizacién efectva de los mecanismos institucionales bilatera-
les para aclarar el alcance y las percepciones generadas por esta
decisién estadounidense. Una situacién similar es la que co-
rresponde a la modernizacién de las fuerzas armadas y al re-
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cambio de sistemas de armas de los paises del Cono Sur. Si bien,
el tema ha aparecido y se ha analizado en los contextos institu-
cionales bilaterales, el involucramiento de terceros actores y la
definicién de politicas de estos, no del todo claras ni transpa-
rentes, afectan la coordinacién mas amplia de politicas. En el
sentido de concordar formas de modernizacién que mantengan
el equilibrio y la operatividad de las fuerzas armadas. El grado
de operatividad ha ser alcanzado, esti en directa relacién con
los cambios en el sistema internacional y sus efectos en las mi-
siones de los institutos armados, en la arena global.

Existen una serie de dreas en las cuales es posible disenar poli-
ticas especificas tendientes a mejorar los niveles de confianza,
cooperacién y accién concertada. Entre estos, detectamos los
siguientes:

1) Es necesano densificar el contenidq de la alianza estraté-
gica bilateral. Esto significa generar contenidos opera-
cionales al mandato presidencial.

2) El espacio de avance en la conceptualizacién compartida
sobre la seguridad internacional es muy grande. Esto pue-
de expresarse en el debate en el marco de 1a OEA sobre el
concepto de seguridad, y ambos paises pueden trabajar
de manera conjunta en los contenidos de la definicién
subregional y hemisférica.

3) La sistematizacién de las medidas de confianza mutua

constituye una tarea pendiente. La forma en que ambos
paises han informado a la Junta Interamericana de De-
fensa (JID), muestra actividades que son informadas por
un pais y actividades que no son informadas por el otro.
Tampoco existe claridad respecto a las denominaciones
de las actividades ejecutadas.
De igual forma, es conveniente sistematizar las experien-
cias y lecciones aprendidas en relacién con la participa-
cién en operaciones de mantenimiento de la paz o lo que
fue la experiencia de la MOMEP.
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4) Luego de haberse alcanzado un éxito significativo en las
medidas de confianza mutua de primera generacién y
sobre la base de los acuerdos alcanzados, como por ejem-
plo, el Convenio de Cooperacién para la Construccién de
Navios, se pueden diseiiar y gestionar medidas de con-
fianza mas duras. Es decir, que incrementen la transpa-
rencia y la confianza y desarrollen oportunidades de ac-
cién conjunta en el sistema internacional.

5) Regionalizar conjuntamente algunas medidas de confian-
za mutua. Es decir, la accién concertada de ambos paises
fortalece las decisiones en el campo de la seguridad y la
defensa en el Mercosur y se puede proyectar al conjunto
de la regién.

6) Disenar y ejecutar acciones conjuntas en el sistema inter-
nacional, sigue siendo una tarea pendiente. En este sen-
tido, se pueden explorar iniciativas como operaciones de
mantenimiento de la paz de caracter bilateral, el estable-
cimiento de representaciones tinicas en instancias mula-
laterales de seguridad. Y el establecer posiciones comu-
nes en distintos foros. Esta accién debera ser coordinada
con los paises del Mercosur. Ello reforzara la capacidad
de incidencia en el sistema regional y global.

A MANERA DE SINTESIS

El establecimiento de este orden bilateral, surgido de acuerdos
cada vez mas formalizados e institucionalizados, ha posibilitado
la reiteracién y permanencia de la cooperacién y el estableci-
miento de un vinculo de reciprocidad cada vez mds importante.
Los marcos formales de estos regimenes internacionales de ca-
racter bilateral y funcionales en las distintas dreas, han posibili-
tado una mayor interdependencia.*® Hoy, se puede afirmar que
ambos paises poseen una relacién de interdependencia com-
pleja.*® Ademas, ésta desborda la situacién bilateral hacia los
paises del Mercosur y mas en general, al conjunto de la regién.
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El establecimiento de estos regimenes internacionales, en el
sentido que S. Krasner*! le otorga, reafirma el establecimiento
de principios, normas, reglas y procedimientos, para la toma de
decisiones, las que facilitan la reciprocidad en diversas esferas
de interés. Es decir, el sentido de reciprocidad establecido im-
plica que se sacrifican intereses de corto plazo, en la perspectiva
de satisfacer los intereses propios en el futuro. La formalizacién
institucional optimiza los resultados y posibilita perspectivas de
beneficio mutuo.

Lo anterior significa un incremento del flujo de informacién
reciproca y un aumento de la transparencia. Con ello se redu-
cen los costos de las transacciones y se crean nuevas oportuni-
dades de cooperacién.

Como ya seiialamos, en el proceso de la construccién de este
nuevo patrén de relacién, caracterizado como de alianza estra-
tégica han influido de manera significativa diversos actores. De
ellos es necesario remarcar tres: 1) El peso del régimen interna-
cional de facto que regula los grandes lineamientos en las vin-
culaciones de los paises occidentales, entre los que se cuentan,
Argentina y Clile. 2) El importante y decisivo papel que tuvo la
diplomacia de Segundo Carnl (Track II) en especial, las activi-
dades desarrolladas por el mundo académico, a través de insti-
tuciones como FLACSO. 3) La voluntad politica en ambos pai-
ses expresada como politicas de Estado. El conjunto de elemen-
tos ha producido un resultado positivo, que se expresé en el fin
de las diferencias basadas en la delimitacién fronteriza, el avan-
ce en la integracién fisica y en definitiva, la creciente interde-
pendencia binacional y subregional.

En sintesis, el objetivo basico que es establecer un orden y un
mayor grado de estabilidad en las relaciones reciprocas, se ha
desarrollado de manera sustantiva. El reconocimiento de areas
deficitanias y de espacios que es necesario mejorar la interac-
ci6n, reafirma las oportunidades de asociacién y el incremento
de la cooperacién. Argentina y Chile, constituyen un ejemplo
exitoso de cooperacién en materias de defensa y seguridad in-
ternacional en las Américas y en el mundo.
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CONFLICTOS FRONTERIZOS EN
AMIERICA CENTRAL:
TENDENCIAS PASADAS Y
SUCESOS ACTUALES!

ManueL Orozco

INTRODUGCION

Un asunto clave en la formacién del Estado-nacién es el es-
tablecimiento de limites territoriales y la manera en que se
resuelven los desacuerdos o conflictos concernientes a esos
arreglos. América Central presenta una serie de disputas que
abarcan desde lineas de demarcacién impugnadas hasta ocu-
paciones territoriales, que se han atendido de modos que
varian desde la negociacién de tratados hasta la confronta-
cién violenta. Histéricamente la mayoria de las disputas se
han resuelto mediante alguna forma de arbitraje o de nego-
ciacién bilateral. Hoy en dia, sin embargo, casi todos los con-
flictos fronterizos en la regién son una continuacién de arre-
glos incompletos o de disputas pendientes que coinciden con
el intento de algunos partidos por revivir viejos conflictos
para su propia ventaja politica. Aunque esos conflictos en
general no son violentos, su impacto sobre la estabilidad re-
gional es notable, pues la naturaleza prolongada de esas dis-
putas tensa las relaciones entre paises y suscita escasa con-
fianza entre las partes. Porque generalmente la implicacién
multilateral ha ocurrido cuando esta presente la confronta-
cién militar (o su probabilidad potencial), esas disputas ha-
cen notar la necesidad de poner en marcha mecanismos pre-
ventivos multilaterales tales como sistemas de alerta tempra-
na.
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Este documento consta de cuatro partes. La primera aporta una
tipologia de conflictos fronterizos segiin se describen en la lite-
ratura sobre disputas territoriales. La segunda parte ofrece una
perspectiva general de las disputas fronterizas en América Cen-
tral basada en los diferentes tipos de conflictos que han afecta-
do a la regién. Como se observara, la mayoria de las disputas
han estado vinculadas a asuntos de demarcacién, aunque en
aquellas confrontaciones en las que el conflicto ha escalado, la
confrontacién ha sido por una significativa porcién de territo-
rio. La tercera parte describe y revisa las principales tendencias
tras los conflictos actuales que ocurren en la regién y los facto-
res que los causan, particularmente en lo que concierne a su
conexién con disputas previamente existentes. Finalmente la
presentacién termina con la propuesta de crear un Comité Re-
gional de Resolucién de Conflictos.

. DI1sPUTAS CENTROAMERICANAS HISTORICAS

Seglin Mercado Jarrin, en América Latina hay tres clases de
conflictos interestatales: territoriales (limitrofes), politicos y an-
tihegeménicos.” Esos conflictos territoriales siguen teniendo sig-
nificacién internacional y latinoamericana. Por ejemplo, el es-
tudio de Pfetsch y Rohloff sobre conflictos internacionales mues-
tra que las disputas limitrofes interestatales representan un ter-
cio de todas las clases de conflictos (internacionales e internos).
También muestra que tienden a ser més prolongados y latentes
que cualquier otro tipo de disputa.®
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Los cuadros 1 y 2 demuestran esos patrones.
Cuabpro 1

Tipos de disputas nacionales e internacionales
Tipos Numero Porcentaje
Aulonomia étnica, religiosa o regional 93 13.44
Conlflicto de sistema o de ideologia 112 16.18“
Potencia internacional 35 5.06
Independencia nacional o 74 10.69
descolonizacién
Potencia nacional ! 116 16.76
Otros o 34 4.91
Recursos 11 1.59
Aguas, fronteras o territorios 217 31.36
Gran total 693 100.00

Fuente: Pletsch, Frank R. y Rohloff, Christoph (2000). National and International
Conflicts, 1945-1995. New Empirical and Theorical Approaches, Londres: Routledge, re-
sultados obicnidos de la basc de datos de los autores, Kosimo.

Cuapro 2

Tipo de conllicto y duracién de disputas en afios (en porcentajes)

Tipo de conflicto y duracién 0 la5 | 6al10 dh:élso
Autonomfa éinica, religiosa o 11.83| 36.56( 30.11| 21.51 100
regional
Conflicto de sistema o dc ideologfa 22,32 41.07| 17.86| 18.75 100
Potencia internacional 3429 3429, 20.00| 1143 100
Independencia nacional 17.57| 35.14| 18.92| 28.38 100
Polencia nacional 30.17| 44.83( 18.97 6.03 100
Ouvos 55.88| 29.41| 14.71 0.00 100
Reansos 18.18| 36.36| 27.27| 18.18 100
Aguas, ftonteras o lerritorios 17.97| 38.71| 16.59( 26.73 100
Gran total 22.66| 38.67| 1948| 19.19 100

Fuente: Pletsch, Frank R. y RohlofT, Christoph. op. cit.
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Sharma identifica dos clases de disputas que se relacionan con
la naturaleza organica de los limites: reclamos al establecimien-
to de limites, es decir, asuntos concernientes a la adjudicacién,
posicién, delimitacién, demarcacién y administracién de fron-
teras, y reclamos concernientes a la proteccién de limites esta-
blecidos.* Pero aiin con la existencia de alguna forma de clasifi-
cacién,® las disputas suelen exhibir caracteristicas que pertene-
cen a mas de un upo de conflicto. La mayoria de las disputas
concernientes a la proteccién de limites, por ejemiplo, cuestio-
nan también su establecimiento o sus lineas indefinidas. En
América Central las disputas limitrofes generalmente han im-
plicado una combinacién de problemas sobre la posicién de un
limite o su funcién administrativa.

Las causas fundamentales de las disputas en América Central
estan vinculadas a la administracién colonial. Uno de los lega-
dos méas importantes de la Centroamérica colonial fueron las
divisiones territoriales trazadas por las «Ordenanzas de Inten-
dencias» de 1785, las reglas finales de divisién administrativa
de la Colonia.® Tales divisiones no fueron completamente defi-
nidas o demarcadas, de modo que las separaciones entre un
Estado-nacién y el otro no se disciernen facilmente. Mas ain,
existen varias divisiones administrativas con diferentes demar-
caciones. Tras independizarse de Espaia en 1821, cada pais
procuré definir su soberania territorial segin la doctrina de uti
posidetis, un principio legal que establece que un Estado que
surge de la descolonizacién hereda las fronteras administrati-
vas coloniales que mantenia al momento de la independencia.’
Especificamente, dado el principio de uti posidetis y las demar-
caciones inciertas, las disputas limitrofes surgieron tras el breve
periodo de federalismo en la regién que finalizé en 1838.

La mayoria de las controversias estan vinculadas al tiempo del
periodo de formacién del Estado-nacién, cuando las nuevas Re-
publicas procuraban establecer sus limites como una afirmacién
de su soberania. Desde entonces tuvieron lugar las disputas li-
mitrofes y las negociaciones. El cuadro 3 muestra los conflictos
limitrofes mis importantes que han afectado a los paises de
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América Central desde la Independencia. Esos conflictos ata-

fien tanto al establecimiento de limites como a su proteccién.

CuaDproO 3

Disputas limitrofes en América Central

oo T - N
| Partes en disputa :‘:ohd;i:i:: A::f::llléql:e Estatus
disputa

Guatemala-Honduras 1843 1928*| Resuelta en 1933

Honduras-El Salvador I1 1854 1999 | En disputa

Cosl; Rica-Panama 1879 1921* | Resuelta en 1941
Niaragua-Honduras 1912 1957* | Resuelta en 1963
"Gumemalchlice o 1946 1963 | En disputa I
A.In-l-o.nduras-E) Salvador I F 1910s 1969+ E:‘csolud(;:r ]
;Zl gz;lmdowNicaragua - 1913 1917, 1984 | Disputa Golfo de Fonseca ]
Costa Rica-Nicaragua 1981 1982 | Resuelta ese mismo afno

‘ Honduras-Nicaragua I 1981 1984, 2000 | En dispurta (Golfo de Fonseca)
Honduras-Nicaragua 1I 1986 1999 | En disputa (Caribe)
Honduras-GuatemaTa i 1986 1999 | Inderta

Costa Rica-Nicaragua B 1997 1998 | En disputa 7

* Disputa que implica violencia interestatal.

GuaTemALA-HONDURAS

La disputa limitrofe entre Guatemala y Honduras data de un
Tratado de 1843 que reconoce sus limites como “aquellos pues-
tos por la Diécesis de cada uno en la Real Ordenanza de Inten-
dencias de 1786, y (que) para fijar la linea divisoria de modo
que no pueda dudarse, los dos Estados designaran a sus comi-
sionados...”.* Sin embargo, los dos paises no siguieron traba-
jando mucho mas alld del punto de partida (la linea cerca del
Cerro Brujo) a causa de lo incierto de la Ordenanza en materia
de divisién. Décadas después, en 1914, un segundo tratado in-
tent6 sin éxito dirimir la disputa. La disputa se intensificé diez
afios mas tarde, después de que Guatemala cediera 64 millas de
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tierra desocupada (del puente El Rico al Mar Caribe) a la Uni-
ted Fruit Company.® La concesién estaba en conflicto con la tierra
de la Cuyamel Fruit Company al este del rio Motagua en Hondu-
ras. En 1928, producto de ese conflicto, Honduras movilizé tro-
pas y ocupé la ciudad de Chachagualilla, provocando que Gua-
temala enviara soldados al 4rea para detener la incursién.' La
disputa consistié en dos gobiernos que apoyaban los reclamos
de tierra de dos compaiiias bananeras transnacionales."!

Los reclamos de Guatemala sobre el drea en disputa se basaban
en un acuerdo arbitrado por Estados Unidos que se hizo entre
1918y 1919, en el que se reconocia el statu quo como se presen-
taba en la cédula de Felipe II en 1563. Honduras, por otra par-
te, aplicé el principio de uti posidetis juris de 1910 que establecia
la soberania de Honduras sobre un irea que se extendjia al oes-
te del rio Motagua.’ El arreglo final de la disputa se alcanzé
después de que Estados Unidos invité a las dos partes a llegar a
un acuerdo. Se eligi6 el Tribunal Internacional Centroamerica-
no para arbitrar la discusién, y el 23 de enero de 1933 la Corte
entregé su fallo final."®

EL Sarvabor-HoNDURAS

La frontera entre estos dos paises fue objeto de negociacién en
1869 cuando comisionados de ambos paises se reunieron para
delimitar la frontera de algunas ciudades limitrofes: Simulaton,
Jocoara y Comoloncagua en Honduras; y Arambala, Perquin y
Torola en El Salvador. A partir de entonces se llevé a cabo una
serie de encuentros para seguir demarcando limites, acordan-
do las fronteras que afectaban las secciones noreste y sudoeste
de cada pais en 1888y estableciendo una Comisién Mixta Fron-
teriza en 1895 para revisar puntos ain no demarcados. Sin
embargo, el proceso de demarcacién nunca se completd y entre
los dos pafses aumentaron las tensiones sobre ciertas lineas.

Flores Pinel informa que entre 1861 y 1969 se sostuvieron sin
éxito quince negociaciones sobre asuntos limitrofes.' El 14 de
julio de 1969 los dos paises entraron en guerra después de que
2,500 soldados salvadorefios invadieran Honduras, y que Hon-
duras replicara con el uso de la fuerza. Aunque originalmente
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el conflicto concernia a problemas de demarcacién y a los flujos
salvadorefios que cruzaban la frontera hacia Honduras, y a los
consiguientes reclamos por abusos, el conflicto representé el
punto mas algido de las tensiones entre los dos paises sobre
cambios demogrificos, relaciones comerciales y reformas poli-
ticas.'® Tras cuatro dias de combate, la Organizacién de Estados
Americanos (OEA)'® medié en la disputa y presioné a El Salva-
dor para que aceptara un plan de cuatro puntos formulado por
la organizacién. La OEA llamé a un inmediato cese al fuego, a
retirar las tropas en un plazo de 72 horas, a garantizar la pro-
teccién a los derechios lumanos de ambas partes y al estableci-
miento de observadores militares que verificaran su camplimien-
to."”

Se creb una zona desmilitarizada, y en 1980 los dos paises fir-
maron un Tratado de Paz que demarcaria las 4reas en disputa.
Segtin el Tratado, si la Comisién no pudiera llegar a un acuer-
do sobre la demarcacién de los limites a la fecha de vencimien-
to de 1985, los paises acudirian a la Corte Internacional de Jus-
ticia (CIJ). Al final, los dos paises acudieron a la ClIJ, y en 1999
la Corte presenté parte de su decisiéon: que los dos paises no
habian concluido su delimitacién. Durante ese periodo, conti-
nuaron las tensiones fronterizas y las amenazas de movilizacién
militar entre los dos paises.!s

Honpburas-Ni1cAaRAGUA

La frontera entre Honduras y Nicaragua presenta problemas
similares a las dos disputas previas. Las negociaciones sobre
demarcacién se iniciaron a principios del siglo diecinueve, con
los paises acordando partes de la frontera bajo el Tratado Boni-
lla-Gémez de 1894. Ese tratado también establecia que los
desacuerdos restantes se resolverian mediante arbitraje. Aun-
que se nombré un arbitro y éste emitié su fallo en 1906, Nicara-
gua rechazé la decisién en 1912. Nicaragua argumentaba que
el tratado solicitaba tres arbitros, pero sélo se habia designado
uno, el Rey de Espaiia, lo que anulaba la validez del dictamen.'®

Nicaragua siguié ocupando el drea en disputa, la ribera norte
del Rio Coco, hasta que Honduras traté de reclamarla tras crear
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en esa irea un nuevo departamento: Gracias a Dios. En 1957,
tras enfrentamientos militares entre los dos gobiernos, Hondu-
ras invoc en mayo el Pacto de Rio, y dispuso fuerzas militares
en el lado hondureiio del rio, reclamando que Nicaragua habia
invadido su territorio.?® Como resultado, el Comité de Paz —
una comisién investigativa de la OEA— persuadié a las partes a
declarar un cese al fuego y a someter el asunto a la Corte Inter-
nacional de Justicia.?’ La decisién de la Corte sostuvo el dicta-
men de 1906 y ordenaba que Nicaragua debia cumplir, lo que
finalmente hizo en 1962.2

I1. DispuTtas AcTUALES EN AMERICA CENTRALZ

No todas las disputas se han resuelto; muchas contintian, y han
surgido otras nuevas. Esas disputas se reactivan a veces si existe
la oportunidad politica de hacerlo (Honduras-Nicaragua). Esta
continuidad ha hecho que los conflictos se prolonguen. Las dis-
putas limitrofes actuales o en curso se explican por una gama
de asuntos generalmente vinculados a limites indeterminados,
movimientos transfronterizos, oportunismo politico, o por acuer-
dos inconclusos que conducen a cambios en la posicién de un
limite. '

Cuatro disputas fronterizas estan actualmente activas en la re-
gién: entre Guatemala y Belice; Honduras y Nicaragua; Nica-
ragua y Costa Rica, y entre Honduras, Nicaragua y El Salvador
por el Golfo de Fonseca. Hay también una quinta disputa posi-
ble entre Honduras y Guatemala, que emana de la ratificacién
del Tratado Lépez-Ramirez. El hilo comiin prevaleciente en los
actuales conflictos en Centroamérica es el legado de tratados
no resueltos. Mas aiin, excepto por la disputa territorial entre
Belice y Guatemala, los conflictos actuales en América Central
estan vinculados a reservas de recursos naturales asi como a
continuadas controversias de posicién. Esas disputas son gene-
ralmente prolongadas y muestran bajos niveles de conflicto.
Especificamente, el actual conflicto entre Honduras y Nicara-
gua y posiblemente Guatemala por los limites maritimos de
Honduras que esta directamente vinculado a los recursos pes-
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queros en el Caribe y a supuestos yacimientos de petréleo. Hon-
duras ya habia iniciado contratos con companias petroleras para
perforar el drea ahora en disputa.? Este conflicto ha impulsado
ademas a Costa Rica a negociar limites maritimos con paises
cariberios y con Colombia, aumentando con ello el potencial
para el conflicto.

GUATEMALA-BELICE

La disputa entre Guatemala y Belice es uno de los conflictos
mas prolongados en la regién, y esta vinculado a interpretacio-
nes del tratado concernientes al acuerdo entre Guatemalay Gran
Bretaia. En 1859 los dos paises fijjaron lineas limitrofes en la
Convencién de Limites y patrocinaron un tratado acordando
los limites entre Guatemala y lo que ahora es Belice.” Se esta-
blecié la frontera “empezando en la boca del rio Sarstoon en la
Bahia de Honduras y subiendo por el medio del estrecho hasta
las cataratas de Gracias a Dios, girando luego a la derecha y
continuando por una linea trazada directamente de las catara-
tas de Gracias a Dios a las cataratas de Garbutt en el rio Belice
y de las cataratas de Garbutt hacia el norte hasta tocar la fronte-
ra mexicana”.* Esto extendia el territorio britinico més alla de
los limites establecidos en el Tratado de Londres de 1786. Este
tratado de 1786 daba a los britanicos derechos para el transpor-
te de troncos desde el rio Hondo en el norte, la Capitania Ge-
neral de Guatemala en el este y el rio Belice en el sur.

El Tratado de 1859 contenia el Articulo 7, que procuraba mejo-
rar las relaciones comerciales entre los dos paises mediante el
establecimiento del transporte terrestre y fluvial entre la Costa
Atéintica y la Ciudad de Guatemala. Una inspeccién efectuada
por ingenieros britanicos, sin embargo, concluyé que los costos
estimados para la construccién de una carretera excedian los
beneficios y ésta nunca se construyé. En 1863 los britanicos tra-
taron de complementar el Articulo 7 ofreciendo pagar a Guate-
mala 50,000 libras para hacerse cargo de la construcaén de la
carretera. Sin embargo, Guatemala postergé por un afio la rati-
ficacién y por esa razén, el gobierno britanico retir6 su oferta,
alegando que Guatemala no habia ratficado en el periodo de

tiempo estipulado. De este modo se mantuvo el statu quo del
Tratado de 1859.%
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A pesar de la reaccién britinica, Guatemala enfatizé que en tanto
se mantuviera incumplido el Articulo 7 del Tratado, el Articulo
1 no se aplicaria. De hecho, en 1945 Guatemala habia incluido
en su Constitucién un articulo que declaraba a Belice como par-
te de Guatemala. Afios después, en 1965, hubo un intento por
arreglar la disputa bajo la mediacién de Bethuel Webster, un
enviado del gobierno de Estados Unidos. La propuesta de Webs-
ter urgia a Belice a convertirse en un departamento de Guate-
mala. No obstante, Belice —y al final Gran Bretafia— declara-
ron inaceptable el borrador del Tratado.?® Después de que Beli-
ce se independizé6 de Gran Bretana, Guatemala siguié desa-
fiando el Tratado de Limites y ahora al nuevo Estado.

La Constitucién de Guatemala de 1985 incluia un articulo que
concedia poderes al presidente de la Reptiblica para resolver la
disputa territorial. Durante la ltima parte de la década de 1980
tuvo lugar una serie de encuentros en Miami, Florida, en un
intento por resolver definitivamente la situacién en un marco
poll'tico econémico y de seguridad. Una Comisién Conjunta
preparé un borrador completo del tratado. Ademis, se presen-
taron acuerdos paralelos para reforzar las economias y las rela-
ciones entre los dos paises.”® Los avances continuaron en 1991
cuando el entonces presidente de Guatemala, Jorge Serrano,
reconocié la independencia de Belice. Sin embargo, el siguien-
te presidente, Ramiro de Leén Carpio, retiré el reconocimiento
cuando publicé una nota oficial de reserva a las Naciones Uni-
das haciendo saber que Guatemala mantenia su dlsputa territo-
rial con Belice. El presidente Alvaro Arzi reconocié la indepen-
dencia de Belice, pero en octubre de 1999 presenté un docu-
mento al Primer Ministro de Belice, Said Musa, que mantiene
la posicién de Guatemala de que el incumplimiento del Articu-
lo 7 desvincula a Guatemala del cumplimiento del Articulo 1,
que establecia la actual frontera. Asi, Guatemala exigia que las
lineas fronterizas entre los dos paises se revirtieran a las lineas
establecidas en 1786 por el Tratado Anglo-Hispano de Lon-
dres, que fijaba las fronteras del acuerdo britanico en los rios
Hondo y Sibun, al norte y al sur respectivamente.*
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En marzo de 2000 los dos gobiernos llevaron el caso ante la
Organizacién de Estados Americanos. En septiembre los dos
paises acordaron instalar, con el apoyo de la OEA, un Panel de
Facilitadores para ayudar en las negociaciones.*’ En noviembre
los gobiernos firmaron un acuerdo estableciendo una “zona de
paz y desarrollo” en un intento por mitigar el problema de las
familias guatemaltecas sin tierra que invadian tierras virgenes
de Belice. El acuerdo es valido hasta el 31 de agosto de 2001. A
pesar del acuerdo, siguen los conflictos entre los dos paises.*

Nicaracua-HONDURAS

Las relaciones entre Nicaragua y Honduras tienen una historia
de actividad e inestabilidad fronteriza. La dinamica entre los
dos pafses varia y tene diferentes factores que contribuyen a
ello. Desde la década de 1990 las fronteras territoriales y mari-
timas han ganado una nueva significacién en las relaciones en-
tre Honduras y Nicaragua. Asuntos tales como la migracién re-
gional, las discordias internas y los tratados territoriales han
llevado la situacién fronteriza a la atencién internacional.

Previo a la disputa mais reciente concerniente a la frontera ma-
ritima entre Nicaragua y Honduras, la guerra civil de Nicara-
gua en los afos ochentay principios de los noventa impacté las
relaciones fronterizas. La presencia de fuerzas rebeldes antisan-
dinistas operando en territorio hondurefo creé un clima de ten-
s16n entre los dos paises. Ademas, la guerra civil nicaragiiense
causé un gran flujo de refugiados a través de la frontera hacia
Honduras. Tal actividad obligé a los gobiernos de ambos paises
a reexaminar los limites territoriales y los reclamos de sobera-
nia en interés de la seguridad nacional.

Al dia de hoy el conflicto mas importante entre los dos paises es
la disputa por la frontera marittma. El momento crucial en esta
disputa fue la decisién de Honduras en diciembre de 1999 de
ratficar el tratado de limites maritimos de 1986 con Colombia
(Tratado Lépez-Ramirez) que reconocia los derechos de Colom-
bia en el Caribe y la soberania de la isla de Serranilla, asi como
la de las 1slas de San Andrés, Providencia y Santa Catalina.®®
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Este acuerdo tiene implicaciones directas para el territorio de
Nicaragua y sus areas en disputa con Colombia.*

El tratado da a Honduras posesién de todo el territorio mariti-
mo hasta el paralelo 15, concediendo el resto del area a Colom-
bia. Sin embargo, Nicaragua reclama que tiene derechos de so-
berania territonial hasta el paralelo 17,** y que el tratado conce-
de a Colombia 130,000 km? de territorio nicaragiiense rico en
recursos maritimos.*® Como resultado, en diciembre de 1999 el
gobierno de Nicaragua anuncié que si el tratado se ratificara,
suspenderia todas las relaciones econémicas con Honduras.*’
El gobierno de Honduras replicé con un comunicado de prensa
en el que declaraba que Nicaragua, como “vecina amistosa”
deberia estar complacida de que Honduras estuviera normali-
zando sus relaciones fronterizas.

Organizaciones internacionales tales como Naciones Unidas y
la Unién Europea solicitaron a ambos paises que resolvieran el
conflicto por la via de la negociacién y la mediacién. Como re-
sultado, el 8 de diciembre de 1999 Nicaragua llevé su caso ante
la Corte Internacional de Justicia, con una mocién para sus-
pender los derechos de pesca y navegacién de Honduras y de
Colombia.*® Sumando a las tensiones entre los dos paises, el
presidente de Nicaragua Arnoldo Aleman, exigié un acuerdo
bilateral anulando los acuerdos fronterizos entre Honduras y
Colombia, y gravé las exportaciones hondurefias con un im-
puesto del 35 por ciento.?® Poco después, el gobierno de Nica-
ragua declaré que tenia capacidad para movilizar tropas a la
frontera, pero luego se retracté, reconociendo que Honduras
no habia cometido una provocacién militar. Honduras replicé
con una declaracién a la prensa aseverando que, si fuera nece-
sario, la Marina de Honduras protegeria a sus pescadores.

Como resultado de la escalada, una tercera parte fue llamada a
mediar. Luigi Einaudi, representante de la OEA, se reunié en
cuatro ocasiones con representantes de los gobiernos de Hon-
duras y Nicaragua para tratar la tensién militar a lo largo de la
frontera maritima. Las conversaciones resultaron en un acuer-
do bilateral sobre una zona desmilitarizada entre los dos paises.
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Ademas, para evitar confrontacién, los gobiernos acordaron pa-
trullar en conjunto la frontera. El acuerdo se instituy6 en febre-
ro de 2000.%°

No obstante, a pesar del acuerdo de patrullar conjuntamente la
frontera, todavia existen disputas territoriales. El caso de Nica-
ragua contra Honduras se inici6 en La Haya el 5 de febrero de
2000. Sin embargo, la disputa habia extendido sus efectos al
Golfo de Fonseca, en el litoral Pacifico, donde ha exisudo una
historia de enfrentamientos. A finales de febrero, Honduras dis-
paré sobre lanchas patrulleras nicaragiienses, aseverando que
habia sido provocada. Nicaragua sostiene que el ataque tuvo
lugar en territorio nicaragiliense, a mil metros del puerto nica-
ragiiense de Potosi.*! Ademais, a finales de enero de 2000, Nica-
ragua tuvo que desmentir el rumor de que habia ordenado a
sus militares mantenerse en alerta maxima. Aunque era falso,
se pens6 que el rumor era una respuesta a la movilizacién de
tropas hondurenas a lo largo de la frontera con Nicaragua poco
después de que ratificara el tratado con Colombia.*?

El asunto fronterizo sigue sin resolverse, aunque se han reunido
representantes de ambos gobiernos para intercambiar informa-
ci6n sobre asuntos fronterizos tales como el trafico de drogas,
de armas y de vehiculos, la inmigracién ilegal y las bandas ar-
madas a lo largo de la frontera. Mas recientemente, las tensio-
nes entre Honduras y Nicaragua se han intensificado por los
reclamnos o acusaciones de Nicaragua sobre una potencial ca-
rrera armamentista iniciada por Honduras y una violacién de
los acuerdos que se firmaron entre los dos pafses agenciados
por Einaudi.*

Como resultado, los presidentes de El Salvador, Honduras y
Nicaragua se reunieron en marzo de 2001 en Pochomil, Nicara-
gua, para intercambiar informacién sobre sus inventarios de
armas.** El embajador Einaudi procuré promover el didlogo y
la cooperacién para crear confianza mutua en vez de inseguri-

dad.®
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Aunque la disputa tiene que ver con el control soberano, tam-
bién est4 presente un factor relacionado con la explotacién de
los recursos. Se cree que el rea es rica en recursos pesqueros y
que tiene un contenido potencial de petréleo y gas natural, y el
gobierno de Honduras ha aprobado la exploracién del drea en
disputa.®

Nicaracua-Costa Rica

Nicaragua y Costa Rica también tienen una historia de activi-
dady tensién fronteriza.*” Mas recientemente los dos paises han
enfrentado problemas de inmigracién ilegal, de actividad cri-
minal y de uso de recursos naturales. Estas actividades regiona-
les han conducido a importantes conflictos fronterizos interes-
tatales. Actualmente Nicaragua y Costa Rica estin implicados
en un conflicto concerniente a derechos de navegacién y pre-
sencia militar sobre el Rio San Juan, la frontera natural entre el
norte de Costa Rica y el sur de Nicaragua. Nicaragua asevera
que segin el Tratado Caias-Jerez de 1858, los nicaragiienses
tienen plena soberania sobre el rio y que, por lo tanto, tienen el
derecho a rechazar presencia internacional a lo largo de la fron-
tera. Costa Rica reclama que las administraciones anteriores
histéricamente le han concedido derechos de navegacion.

Asuntos regionales internacionales tales como la migracién pue-
den haber acentuado la tensién entre los dos paises. La migra-
cién nicaragiiense hacia Costa Rica ha sido constante por lo
menos durante los Gdlumos quince anos, debido a sucesos eco-
némicos y politicos que intensificaron el flujo a través de la fron-
tera durante la década de 1990, y ha generado tensién por el
crucey tratamiento de migrantes nicaragiienses. Ya desde 1993,
informes noticiosos ilustran las actividades fronterizas. En no-
viembre de 1993, oficiales de Costa Rica detuvieron a ctudada-
nos nicaragiienses que viajaban a San José. Nicaragua replicé
declarando que detendria a los nacionales de Costa Rica que no
tuvieran pasaporte. Nicaragua declaré6 mas tarde su intencién
de aclarar la soberania de sus fronteras, incluyendo el Rio San
Juan
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La migracién no es el dinico asunto que preocupa a Costa Rica.
Los asuntos de seguridad relacionados con la actividad de ban-
das criminales y contrabando de armas son también factores
que disparan las tensiones en la frontera. En julio de 1994, la
policia costarricense capturé armas que se estaban pasando de
contrabando a través de la frontera para el levantamiento en
Chiapas, México. Ademads, minas personales colocadas durante
la guerra civil nicaragiiense en la década de 1980 amenazan la
seguridad de los civiles alo largo de la frontera. Esos asuntos de
seguridad, ademads del trafico de armasy las bandas armadas a
lo largo del rio, han forzado a Costa Rica a patrullar el rio con
guardias civiles armados. Sin embargo, Nicaragua ve la presen-
cia de guardias armados costarricenses como una violacién a su
soberania y ha respondido arrestando policias fronterizos cos-
tarricenses y capturando sus embarcaciones.

La acci6n policial se ha extendido también de asuntos mulitares
a asuntos militares contra asuntos civiles. En 1997, militares ni-
caraglenses confiscaron por lo menos doce embarcaciones cos-
tarricenses y detuvieron a cerca de veintidés pescadores. Costa
Rica respondié con una nota diplomatica oficial de protesta
exigiendo la devolucién de las embarcaciones y la liberacién de
los pescadores.®

Como resultado de la accién y la tensién fronterizas, Nicaragua
decidié afirmar su presencia en la frontera y el 8 de mayo de
1998, el gobierno de Nicaragua revocé oficialmente el derecho
de los guardias civiles de Costa Rica a portar armas sobre el Rio
San Juan (Costa Rica las llama armas de reglamento). Poco des-
pués, el 23 de julio de ese mismo aiio, Nicaragua declaré que
Costa Rica solamente tenia derechos de navegacién relaciona-
dos con necesidades econémicas y que no tenfa derecho alguno
a patrullar.®’

Nicaraguay Costa Rica han tenido una serie de negociaciones y
encuentros bilaterales para tratar el conflicto fronterizo. Varias
veces se llegb a un acuerdo, sélo para anularlo al dia siguiente.
El primer acuerdo logrado en agosto de 1998, estipulaba que la
guardia civil de Costa Rica tenfa derecho a patrullar con armas
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el rio si antes de patrullar informaban a la policia fronteriza de
Nicaragua. Al dia siguiente Nicaragua anuncié que el acuerdo
habia sido un “simple boletin noticioso”** y que no estaba com-
pleto. Tratados posteriores contenian el mismo tipo de acuer-
do. Tras cada acuerdo Nicaragua se retractaba y reclamaba que
el acuerdo era inconstitucional y que no tenia respaldo popular.
El convenio mis reciente establecia que cada vez que la guardia
civil de Costa Rica patrullara el rio, mis que notificar, tenia que
pedir permiso a las autoridades fronterizas de Nicaragua.

Mientras negociaban un acuerdo sobre la situacién, ambos pai-
ses aplicaron diferentes medidas para afirmar su fuerza en la
arena internacional. Nicaragua aludié varias veces al hecho de
que tenia la capacidad de movilizar sus tropas a la frontera y
que se defenderia si fuera amenazada.®® Los militares nicara-
glienses anunciaron también que arrestarian cualquier embar-
cacién extranjera sobre el Rio San Juan. A cada instancia Costa
Rica respondié con protestas diplomdticas formales, y con la
demanda de que Nicaragua pagara su deuda de 475 millones
de délares por concepto de préstamo de electricidad.>

Costa Rica ha puesto como plazo para la resolucién del conflic-
to los finales del afio 2001 y ha expresado que llevara su caso a
La Haya si Nicaragua no ofrece una solucién al conflicto. Aun-
que la OEA ha escuchado el caso, no ha logrado llegar a un
acuerdo. Actualmente Nicaragua estd elaborando una nueva ley
que permite presencia costarricense en el Rio San Juan. La ley
enfrenta importantes obsticulos, que incluyen la oposicién po-
pular nicaragiiense asi como la oposicién del Parlamento de
Nicaragua y de la administracién de Arnoldo Aleman. A finales
del afio 2000 Costa Rica emitié un comunicado de prensa de-
clarando que si fracasaba el dltimo intento de conciliacién en
Nicaragua, buscaria la mediacién de una tercera parte.®®

L.As CONTROVERSIAS DEL GOLFO DE FONskca

El Golfo de Fonseca ha sido otra area de conflicto recurrente.
Debido a que El Salvador, Honduras y Nicaragua comparten el
area, la protecaién de los limites ha sido fuente de disputa. En
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varios momentos ha habido disputas entre dos de los tres paises
por la jurisdiccién en el Golfo y los derechos de pesca. En sep-
tiembre de 1992, La Haya dio a Honduras derechos soberanos
en el Océano Pacifico.*®

Las tensiones previas y el nuevo arreglo sobre la posesién de
este territorio maritimo han contribuido a choques fronterizos
con Nicaragua sobre derechos de pesca en el Golfo de Fonseca.
En 1995, agencias de noticias informaron de arrestos mariti-
mos de pescadores hondurenos y nicaragiienses por violaciones
de los derechos territoriales de pesca. Segtin se informé, los
pescadores hondurerios se habian armado para protegerse mien-
tras pescaban en aguas nicaragiienses.’” En 1997, diez pescado-
res hondurenos fueron arrestados por autoridades nicaragiien-
ses en un area que ellos crefan que era territorio hondureno.?®
Las autoridades hondurefas también han arrestado a pescado-
res nicaragiienses por violaciones territoriales. En mayo de 1997,
hubo choques entre patrullas fronterizas nicaragiienses y hon-
durenas por derechos fronterizos. Tras una breve negociacién
bilateral, ambos paises acordaron marcar con boyas los limites,
y Japén acordé financiar el proyecto. Sin embargo, la frontera
no se puede demarcar sino hasta que se llegue a un acuerdo al
respecto. Dadas tales discrepancias limitrofes, en 1998 Hondu-
ras anuncioé la redefinicién de sus fronteras terrestres y mariti-
mas.

IIT1. PATRONES Y CARACTERISTICAS DE LAS DISPUTAS ACTUALES

éQué explica las diferentes disputas en América Central? {Hay
patrones que describan esos desacuerdos? La divisién antes pre-
sentada entre las disputas pasadas y las actuales est4 vinculada
a algunas caracteristicas particulares. Mas atin, las lecciones vin-
culadas a disputas ya resueltas pueden proyectar alguna luz so-
bre perspectivas de resolucién para los conflictos actuales. Una
pregunta importante es por qué las disputas actuales surgen
durante el periodo de transicién democratica en la regién. En
esta seccién se considera si esos conflictos muestran algunos
patrones y explicaciones de su existencia.
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DISPUTAS PASADAS Y PRESENTES: ALGUNAS CARACTERISTICAS

Al menos dos cuestiones importantes distinguen las pasadas
disputas de las actuales. Primero, como en muchas disputas in-
ternacionales, en aquellos casos en que se resolvié una disputa
pasada, la duracién de la misma sobrepasé los treinta afos. Se-
gundo, cuatro de las disputas mas importantes por el estableci-
miento de un limite que fueron resueltas antes de 1980 (Guate-
mala-Honduras, El Salvador-Honduras, Nicaragua-Honduras,
Costa Rica-Panamd) compartian tres caracteristicas: a) escala-
ron a disputas militarizadas; b) su controversia estaba vinculada
a la continua inhabilidad de los paises para establecer sus de-
marcaciones; y c) finalmente se arreglaron mediante el arbitra-
je y la implicacién de una tercera parte.

Las disputas pasadas son notorias por las negociaciones sobre
los limites de los paises, que duraron décadas, pero general-
mente no lograron evitar confrontaciones militares, la mayoria
de las cuales tuvieron lugar en la primera mitad del siglo vein-
te. Aunque esos conflictos empezaron en el siglo diecinueve con
confrontaciones militares y disputas diplomaticas, la severidad
de los conflictos fue mayor en los afios 1900. Una razén para
esta tendencia es que a mediados del siglo diecinueve, los pai-
ses enfrentaban un proceso de consolidacién interna que in-
cluia luchas intestinas. Entre 1840 y 1880 todos los paises de la
regién enfrentaban al menos una forma de descontento civil, lo
que detenia a los Estados a comprometerse en confrontaciones
externas. Una excepcién fue la guerra contra William Walker
en 1856. Mds atin, las disputas frontenizas implicaban desacuer-
dos sobre el establecimiento de los limites, lo que comprendia
largas negociaciones sobre elaboracién e implementacién de tra-
tados.

Para el siglo veinte, cuatro de las seis disputas fronterizas entre
los paises centroamericanos, ya arregladas, implicaron violen-
cia interestatal, pero fueron seguidas por arreglos pacificos. En
esos casos el arreglo resulté de una combinacién de los esfuer-
zos conciliatorios de la OEAy del arbitraje de la Corte Interna-
cional de Justicia, o de un arbitro designado.
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Esas notables caracteristicas distinguen a las disputas pasadas
de las contemporineas. Las disputas contemporaneas muestran
importantes rasgos distintivos que estan vinculados a deman-
das actuales de una dindmica cambiante, como es la necesidad
de expandir aiin mas la riqueza econémica o el efecto de la
globalizacién sobre la migracién. Primero, excepto por la dis-
puta territorial entre Belice y Guatemala, en Centroamérica los
conflictos actuales estin vinculados a reservas de recursos na-
turales, asi como a continuas controversias de posicién. Especi-
ficamente, el conflicto en curso entre Honduras y Nicaragua y
posiblemente Guatemala sobre los limites de la frontera marit-
ma de Honduras estd directamente vinculado a los recursos
pesqueros en el Caribe y a supuestos yacimientos de petréleo.
Honduras ya habia iniciado contratos con comparnias petrole-
ras para perforar el drea ahora en disputa.®® Este conflicto ha
impulsado también a Costa Rica a negociar limites maritimos
con paises caribefios y con Colombia, lo que aumenta el poten-
aial para el conflicto.

Segundo, un asunto clave para la continuacién de los proble-
mas limitrofes es que a pesar de los acuerdos sobre nuevas li-
neas fronterizas, los Estados centroamericanos tienen escasa
capacidad para delimitar esas fronteras o para mantener su ju-
risdiccién. Ha habido considerable inestabilidad fronteriza re-
lacionada con la incapacidad de administrar los limites o de
identificar con claridad sus demarcaciones. En muchos casos
los limites acordados siguen sin marcar, o no demarcados, lo
que causa confusién en cuanto a la posicién de la linea, lo que a
su vez da lugar a mas conflictos. Los problemas limitrofes entre
Honduras y El Salvador ilustran este punto, pero las recientes
tensiones entre Nicaragua y Costa Rica son también un impor-
tante ejemplo. En muchas partes de Nicaragua quedan dreas
que no han sido marcadas con claridad.®!

Tercero, otro aspecto que explica las disputas limitrofes con-
temporaneas es la complejidad de los sucesos transfronterizos.
La poblacién que reside cerca de las fronteras suele cruzar los
limites sin mayor atencién a las jurisdicciones de cada pafs, sus
leyes y politicas. La dinamica econémica y -cultural que se ha
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desarrollado en areas fronterizas ha contribuido a la porosidad
de esas regiones, creando una especie de frontera nacional/ex-
tranjera en la que coinciden y colisionan diferentes practicas.
Producto de esa situacién, ocurren diferentes tipos de imposi-
ciones y abusos que conducen a tensiones en el dmbito estatal.

Un caso al punto aqui es la actual tensién entre Nicaragua y
Costa Rica. El constante flujo de poblacién ha creado nuevos
asentamientos a lo largo de las fronteras y ha hecho el area
dific1l de manejar. Son muchas las personas que tienen afios de
vivir en esa area y muchos mas han nacido en aquellas regiones.

Finalmente, como se menciond antes, los conflictos limitrofes
representan la existencia de acuerdos incompletos que se exa-
cerban por problemas de interpretacién de los tratados. Una
cantidad de decisiones legales que emergen durante la resolu-
cién de un conflicto dado se prestan luego a interpretaciones
que varian segin las diferentes partes.- Un conflicto de inter-
pretaciéon es la causa de la disputa Guatemala-Belice, donde
Guatemala argumenta por la validez del Tratado de 1786 entre
Inglaterra y Esparia, mientas que Belice favorece el Tratado de
1859 entre Guatemala e Inglaterra. Debido a que por periodos
estas disputas han estado nactivas y se han prolongado, siem-
pre existe la posibilidad de futuras erupciones. Por tanto, las
politicas de defensa nacional se formulan segiin o en conformi-
dad con las prevalecientes y recurrentes percepciones de ame-
naza. Esta percepcién ayuda a aumentar la posicién del poder
militar y se usa para legitimar sus demandas de acrecentar los
presupuestos. Este patrén explica la alarma reciente sobre el
fortalecimiento del ejército de Honduras tras la controversia
por la ratificacién de su Tratado de 1986 con Colombia. De este
modo, un gran conflicto limitrofe puede justificar por muchos
anos una fuerte politica de defensa nacional. En el caso El Sal-
vador-Honduras, por ejemplo, entre 1991 y 1999 al menos una
vez al afio hubo incidentes fronterizos que llevaron a los ejérci-
tos a decir que podrian movilizar sus tropas, manteniendo con
ello a sus instituciones en alerta roja. Otro serio problema de
interpretacidn es el de la disputa entre Nicaragua y Honduras.
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En resumen, las disputas actuales han estado vinculadas a desa-
fios emergentes que conducen a una deficiente administracién
y proteccién de los limites fronterizos, a insuficientes recursos
para retener el control de la soberania sobre el territorio y a
una falta de compromiso en el cumplimiento de los acuerdos.
Este Gltimo punto ha sido el problema mas recurrente en la
historia de las relaciones bilaterales entre los vecinos de Améri-
ca Central. Hay una incapacidad para cumplir y respetar los
acuerdos que se han firmado y convenido.

¢PATRONES DE CONFLICTO?

Un hilo coman prevaleciente entre los pasados y presentes con-
flictos limitrofes en Centroamérica es su legado de tratados no
resueltos y la naturaleza prolongada de los mismos. En el pri-
mer caso, se ha sefialado antes que las disputas representan la
incapacidad de los Estados para convenir en las interpretacio-
nes legales y para conciliar los instrumentos legales en discu-
si6én. En varios momentos, los lideres politicos han usado esos
desacuerdos como puntos de ventaja para avanzar sus agendas
politicas. Sin embargo, la cuestién principal es que la naturale-
za prolongada de los conflictos tiene serios costos para cada
pais. La friccién continua ha tensado mads las relaciones entre
paises y ha afectado el comercio y la diplomacia. Esos costos, no
obstante, van mas alla de la esfera econémica. Muchas familias
con residencia en dos paises a menudo sufren discriminacién
de una parte en tiempos de tensién diplomatica. Otro costo tie-
ne que ver con el potencial de violencia dadas las tensiones pre-
valecientes.

Aunque generalmente esas disputas son prolongadas, actual-
mente presentan bajos niveles de conflicto. El patrén de inte-
raccién que ocurre después de que han tenido lugar incidentes
fronterizos muestra niveles de violencia relativamente bajos. Una
revisién de sucesos relativos a cuestiones limitrofes de 1998 a
2000 muestra que en la mayoria de los casos, el patrén de inte-
raccién no fue violento. Este proyecto hizo un monitoreo de la
interaccién interestatal relacionada con asuntos limitrofes para
analizar la intensidad de la violencia, la clase de interaccién y
los instrumentos diplomaticos empleados. Se monitore6 un to-
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tal de 180 acciones relacionadas con la frontera en lo que res-
pecta a la interaccién relativa a la actividad diplomatica, al po-
tencial de violencia y a las respuestas a los sucesos.

El primer hallazgo en esta revisién es que la interaccién recu-
rrente en las zonas conflicuvas estuvo vinculada a problemas de
violaciones o de aplicacién dentro del drea disputada. En el area
de la frontera Costa Rica-Nicaragua, por ejemplo, hubo nume-
rosas confrontaciones de diferentes clases vinculadas al recono-
cimiento de la frontera como parte del desacuerdo concernien-
te al patrullaje del Rio San Juan por parte de Costa Rica. En la
disputa por la frontera maritima Honduras-Nicaragua, a pesar
de un acuerdo sobre asuntos militares, la tensién entre los pai-
ses ia visto confrontaciones por derechos de pesca y tensién
militar en el litoral Pacifico del Golfo de Fonseca. La disputa
Guatemala-Belice también presenta tensiones vinculadas a en-
frentamientos con la poblacién campesina que circula por el
area en disputa, y por movilizacién de tropas a las fronteras de
ambos paises.

Otro importante hallazgo tiene que ver con la mtensidad del
conflicto interestatal. En todos los casos, la mayoria de las inte-
racciones por cuestiones limitrofes no fue violenta. En los casos
en que la interaccién implicé alguna forma de violencia, el con-
flicto tuvo que ver con cruce de fronteras, detencién de pesca-
dores o abusos contra civiles. Las respuestas gubernamentales
en su mayoria comprendian declaraciones a la prensa y notas
diplomaticas.
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Cuabpro 4

Potencial de violencia en un determinado suceso fronterizo
(en porcentajes)

Nombre de la disputa Total
. . Disputa [ Disputa
. L Disputa | Disputa | ¢ 17 g, | NicCR.
Potencial de violencia Territorial | Maritima .
. . Fonseca Rio San
Gua.-Belice | Hon ~Nic. N
L Hon ~Nic. Juan
Ninguna violencia m
potencial de la misma 47.6 73.ﬂ 69.2 67.2 63.2
Actividad fronteriza, ‘
tensién potencial 14.3 3.3 3.0 6.4
Civiles chocan con bandas
criminales 1.6 | 1.5 1.0
Fuerzas armadas/de
seguridad chocan con
civiles o los hostigan 28.3 16.4 23.1 9.0 ‘ 19.6
Criminales chocan con |
fuerzas de seguridad 16| 1.6 15 1.5
Fuerzas del gobierno [
tienen encuentros tensos
con las fuerzas del vecino 1.6 7.7 6.0 2.9
Captura tempoval de
soldados o equipo 1.6 3.3 119 5.4
Total 100.0 100.0 lO0.0T 100.0| 100.0

Fuente: Datos compilados por el autor.
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Cuabpro 5

Principal tipo de interaccién usada durante
sucesos relativos a la frontera (en porcentajes)

Nombre de la disputa Total

Disputa | Disputa
Golfo de | Nic.-CR
Fonseca | Rio San

Disputa Disputa
Interaccién Territorial | Maritima
Gua-Belice | Hon -Nic.

Hon-Nic. | Juan
No hay reaccién de ningun lado 3.3 1.0
Pafs X brinda comentarios
verbales a la prensa 46.0 29.5 23.1 37.3 36.8

Pais X envfa una nota
diplomatica a pais Y pidiendo 11.1 3.3 14
exphicaciones t

Pafs X envfa una nota

diplomitica de protesta a pais Y 1.6 9.8 13.4 7.8
Intercambio diplomatico de
respuestas formales 39.7 50.8 538 38.8 436
Advertencia verbal o fuerte nota
diplomatica 1.6 1.6 6.0 2.9
Pafs moviliza sus tropas, o
personal militar o equipo 1.6 1.5 1.0
‘Violacién de frontera: un pafs se
apodera de un territorio... 23.1 30 25
Total 100.0 1000 100.0 100.0 100.0

Fuente: Datos compilados por el autor.

Otro patrén importante es que en varios momentos de la dispu-
ta se utiliza algin tipo de presién militar con el fin de defender
una posicién o perseguir una meta de corto plazo: expulsar cam-
pesinos, detener a pescadores o afirmar el control territorial.
Este uso limitado de la fuerza militar no diferencia estas dispu-
tas de los conflictos limitrofes anteriores en los que se utilizaba
la solucién militar. Parece ser que los costos de los recursos di-
plomatcos y legales se consideran mayores que los costos de
utilizar la fuerza militar. Ademads, aunque se ha buscado la me-
diacién de terceras partes para resolver tensiones entre los pai-
ses, la parte externa no ha participado en la solucién como tal
de la disputa fronteriza.

Al examinar las diferentes disputas en la regién se observa que
la participacién de miiltiples actores en la solucién del conflicto
se vuelve eficaz como un mecanismo para contrarrestar una es-
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calada militar avanzada, pero no funciona como una fuerza pre-
ventiva o como una fuerza en situaciones de tensién alta pero
no-violenta. Es importante, por consiguiente, volver a pensar
en el papel de la diplomacia multilateral y cambiar su enfoque
y su accién haaia la prevencién de disputas. Asimismo, es 1mn-
portante considerar que cuando hubo escalamiento militar en
previas disputas, fue con relacién a factores provocadores como
controversias alrededor de la tierra o invasiones de tierra por
parte de civiles, lo que a su vez provocé la movilizacién del per-
sonal militar. A la luz de esta tendencia, las situaciones que ac-
tualmente se observan en las disputas recientes brindan senales
de alarma sobre el potencial para que haya una disputa milita-
rizada. El escalamiento de las tensiones entre Honduras y Nica-
ragua en marzo por una intensificacién de la actividad militar
podria conducir a una mayor militarizacién de las fronteras.

METODOS DE CONCILIACION UTILIZADOS EN CASOS DE EVENTOS
RELACIONADOS CON LA FRONTERA, 1998-2000 (EN PORCENTAJES)

Nombre de la disputa Total—‘
I . X
Disputa | Conflicto Conflic. D}sputa
e e .. e Golfo de | Rio San
Conciliacién Territorial | maritimo
Gua.-Belice | Hon.-Nic. Fonseca Juan
: Hon.Nic. | Nic.-CR
Ninguna actividad 3.3 9.0 3.9
Incapacidad para llegar a un 1.6 194 6.9
acuerdo
Pais pide didlogo entre los dos 65.1 13.1 7.7 104 279
pafses
Un enviado visita otro pais para
iniciar negociaciones 7.9 15.4 4.5 4.9‘
Se realizan negociaciones bilaterales 9.5 23.0 30.8 19.4 18.1
Negociaciones bilaterales con
mediacién 6.3 475 15.4 4.5 186
Pafs ofrece acuerdo para solucionar
el conflicto existente 6.6 7.7 9.0 5.4
Pais contempla la aceptacién de un 1.6 7.7 9.0 3.9
acuerdo
Negociaciones bilaterales para
abordar las tensiones 11.1 1.6 7.5 6.4
Se llega a un acuerdo 16 15.4 7.5 3.9
Toml - 100.0 100.0 1000]  1000]| 1000

Fuente: Datos recopilados por el autor.
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IV. OpcioNEes DE PoLiTICA: UN COMITE REGIONAL DE
RESOLUCION DE CONFLICTOS

¢Qué alternativas hay para las disputas fronterizas de la regién?
Los paises han recurrido a cuatro mecanismos para la solucién
de disputas: negociaciones bilaterales, arbitraje, fallos judicia-
les y violencia interestatal. Ninguno de estos métodos ha sido
completamente efectivo. Mis que todo, los paises han sufrido
de una falta de cumplimiento de los acuerdos. Este problema
no sélo es sintomatico de las diferencias limitrofes y territoria-
les sino también de disputas comerciales y politicas.

Una posible solucién al problema del compromiso serfa la crea-
cién de un Consejo Internacional Permanente de Resolucién
de Conflictos vinculado a una institucién de integracién regio-
nal como la OEA o como el Sistema de Integracién Centroame-
ricano (SICA). El consejo harfa el monitoreo de las diferencias y
disputas fronterizas y tendria autoridad para tomar decisiones
a fin de ofrecer espacios para la biisqueda de soluciones dentro
de marcos de tiempo dados y trabajaria para que se cumpliera
la desmilitarizacién de las fronteras. Asimismo, el Consejo exa-
minaria potenciales disputas fronterizas que podrian surgir del
trifico de estupefacientes, de la migracién transfronteriza, de
bandas criminales, de incursiones militares y de varias otras fuen-
tes de conflictos limitrofes. En ese sentido, esa institucién fun-
cionaria como un sistema de alarma temprana que alertarfa a
los paises sobre el potencial para un conflicto y ofreceria solu-
ciones o mecanismos para resolver la posible disputa. Ademas,
el Consejo trabajaria para facilitar, implementar y verificar cual-
quier acuerdo que necesitara seguimiento y calendarizacién.

Este Consejo no garantizaria la eliminacién de las disputas fron-
terizas. Proporcionaria, sin embargo, un mejor mecanismo de
los que han existido con anterioridad puesto que podria infor-
mar a las partes sobre los riesgos y potenciales de un problema
emergente, y podria participar en el proceso de implementa-
cién y verificacién simultinea. No obstante, como ya se mencio-
no, el problema del compromiso es el principal obsticulo en los
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problemas limitrofes. Otra barrera es la dificultad que tienen
los gobiernos de mantener un control efectivo de sus fronteras
y, por consiguiente, administrarlas bien. Estas deficiencias son
una fuente importante de futuras disputas. Por lo tanto, el Con-
sejo de Resolucién de Conflictos podria proporcionar los meca-
nismos para el establecimiento de zonas desmilitarizadas en las
areas fronterizas que prevendrian la continuacién de choques o
de la confrontacién.
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59 “Confrontacién en el Golfo de Fonseca”, Telesistema, red de televi-
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RECURSOS UTILIZADOS EN LA CRONOLOGIA

APENDICE [

Breve cronologia de acontecimientos fronterizos

en América Central

GUATEMALA-BELICE

1858
1859
1861

1931
1946

1963
1981
1991
1993

1999

Inician negociaciones fronterizas entre Guatemala y
Gran Bretana.

Se firma un tratado de acuerdo entre las dos naciones.
El Articulo I define las divisiones.

Se retine comisién conjunta para iniciar la demarca-
cién de la parte sur hasta las cataratas Gracias a Dios.
Comisién conjunta concluye toda la demarcacién.
Tribunal constitucional de Guatemala anula el tratado
de 1859argumentando que Gran Bretafia no constru-
y6 una carretera transistmica para Guatemala a cam-
bio del territorio otorgado a Gran Bretana.

Gran Bretana se reliisa a resolver la disputa a través de
la mediacién y se rompen las relaciones diplomaticas.
Belice declara su independencia de Gran Bretana y Gua-
temala. Se renuevan las tensiones con Belice.

El presidente Serrano reconoce la independencia de
Belice.

El presidente Ramiro de Leén Carpio retira el recono-
cimiento.

Escalan las tensiones a raiz de que se escuchan infor-
mes sobre abusos contra Guatemala.
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Los dos paises acuerdan tener conversaciones sobre una
solucién a la controversia con la ayuda de la OEA que
crea un Panel de Conciliadores.

Contintan las tensiones fronterizas a inicios del afio
por la expulsién de campesinos guatemaltecos.

GUATEMALA-HONDURAS

1843
1845

1893

1914

1918

1924

1928
1930

1933

Inicia conflicto limitrofe en la frontera.

Se llega a un acuerdo de tratado: las fronteras que se
reconocen son aquellas “establecidas por la diécesis de
cada pais en la Real Ordenanza de Intendencias de
17867, y se nombraran comisionados de ambos paises
para la demarcacién de las lineas. Sin embargo, la de-
marcacién no inicia debido a conflictos por la interpre-
tacién de la Ordenanza.

Convencién fronteriza crea una nueva comisién técnica
mixta, establecida para llegar a un tratado limitrofe.
La comisién no tiene éxito.

Se crea otra comision por medio de otro tratado para
negociar las demarcaciones. Continiia la disputa por
las interpretaciones con la complejidad adicional de los
nuevos tratados.

Acuerdo arbitrado por EE.UU., que apoya la posicién
de Guatemala como validada por la Cédula de Felipe II
en 1563. Honduras reclama ufi posidetis juris de 1910
demandando soberania al occidente del Rio Motagua.
El gobierno de Guatemala cede a la United Fruit Com-
pany 64 millas de territorio no ocupado (desde el puente
El Rico hasta el mar Caribe). Honduras protesta ante la
incursién y apoya el reclamo de la Cuyamel Fruit Com-
pany por la tierra al occidente del rio Motagua.
Honduras ocupa la ciudad de Chachagualilla para es-
tablecer soberania sobre el territorio.

Los dos paises acuerdan resolver el conflicto por medio
de arbitraje.

Francis White entrega el laudo final.
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GUATEMALA-EL SALVADOR

1935

1938

Guatemala y El Salvador acuerdan demarcar sus fron-
teras creando una comisién conjunta conformada por
un delegado de cada pais y un tercero de un pais neu-
tral, para que prepare los mapas preliminares.

La comisién concluye el trabajo y se firma un tratado
fronterizo aprobado por los dos paises.

HonbuRras-EL Saivapor

1869

1888

1895

1906

1918

Comisionados de ambos paises negocian las demarca-
ciones fronterizas y llegan a un acuerdo sobre los po-
blados de Simulaton, Jocuaran y Comolomcagua en
Honduras, y Arambala, Perquin y Torola en El Salva-
dor. Se traza una linea del Cerro de Mal Paso hasta el
Rio Negro y hasta la confluencia del Rio Pichigual. Las
divisiones de Comoloncagua y Torola no estan resuel-
tas.

Se retinen los paises para crear una linea para la fronte-
ra noreste-sudoeste: Del rio Guascoran hasta la con-
fluencia del Rio Guajiniquil, Pico Ribita, Cerro Lépez,
bajando el Rio Torola, subiendo el Rio San Antonio,
lhasta Arroyo Guadalupe, al Cerro Colorado hasta Mal
Paso para terninar en Arambala-Perquin.

Se firma una convencién fronteriza nombrando una co-
misién fronteriza mixta. Un arbitro establecera los pun-
tos que la comisién no demarque. La comisién nunca
se formo.

Se firma otra Convencién en apoyo al acuerdo de 1895,
pero no se visualiza ningiin avance. Mientras tanto, au-
mentan las disputas entre los poblados de Arambala
(El Salvador) y Santa Elena (Honduras). Costa Rica ofre-
ce sus oficios como mediador y la Corte Centroameri-
cana de Justicia para el arbitraje.

Se firma otra convencién fronteriza en apoyo al acuer-
do de 1985, pero agrega que el Rey de Espana debe
arbitrar asuntos no resueltos, o en su ausencia, un pre-
sidente latinoamericano o la Corte Centroamericana
de Justicia. El Salvador no ratifica el tratado.

1920-1969 La disputa fronteriza continda durante todo el perio-

do. Crecimiento demografico en El Salvador conduce a
flujos migratorios hacia Honduras.
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Década de los 1960

1969

1980

1986
1988

1992

Surgen tensiones entre los dos paises relacionadas con
el comercio. El reclamo de Honduras se ve afectado
por el Mercado Comiin Centroamericano.

El 14 de julio, El Salvador invade Honduras argumen-
tando que estaba protegiendo a sus ciudadanos y su
territorio. Después de cuatro dias de conflicto, la OEA,
por medio de su comité mediador —el Comité de los
Siete— hace un llamado a ambos paises para que acuer-
den un plan de cuatro puntos: 1) Cese al fuego inmne-
diato; 2) Retiro de las tropas en 72 horas; 3) Compro-
miso por parte de ambos paises a proteger los derechos
humanos; 4) Presencia de observadores militares para
el monitoreo del acuerdo. Se crea una zona desmilita-
rizada mientras que contimian las negociaciones sobre
el establecimiento de las fronteras.

Se firma un tratado de paz con la creacién de una co-
misién mixta para concluir la demarcacién y negocia-
ciones sobre las dreas en disputa, conocidos como ‘bol-
sones’. Si para 1985 la comisién no puede llegar a un
acuerdo, la resolucién pasara a manos de la Corte In-
ternacional de Justicia.

Como la comisién no finaliza su trabajo, la CIJ empie-
za a trabajar.

Se invita a los paises a presentar sus argumentos y asi lo
hacen un ano mas tarde.

La CIJ emite sus decisiones por las cuales ambos paises
deben llegar a un acuerdo para concluir con el estable-
cimiento de los 130 Km restantes de los 347.5 Km que
tiene la frontera.

1993-1996 Contintan las tensiones fronterizas.

1997
1999

Los dos paises acuerdan aceptar el fallo de la CIJ.
Se establece un pacto fronterizo final.

HoNDuras-NICARAGUA (DISPUTA TERRITORIAL)

1858
1869

Inician las negociaciones sobre acuerdos fronterizos.
Los paises nombran comisionados para que elaboren
un mapa y marquen las fronteras, y firmen un tratado.
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1888

1894

1904

1906
1908
1912

1957

1962

Se hace un segundo esfuerzo para firmar un tratado
fronterizo que fija la linea divisoria entre los departa-
mentos de Choluteca (Honduras) y Nueva Segovia (Ni-
caragua).

Los paises firman el Tratado Bonilla-Gamez que con-
tiene 7 articulos donde se establece una comisién fron-
teriza cuyos oficios se pondran en manos de un arbitro
quien trabajara con puntos que no se hayan acordado.
Se nombran los arbitros debido al desacuerdo sobre la
divisién. Los arbitros consisten en un representante de
cada pais y un diplomatico extranjero acreditado en
Guatemala, una posicién para la cual se selecciona al
Rey de Espana.

Se dicta el laudo.

El presidente Zelaya acepta el laudo.

Nicaragua reclama que el Tratado Bonilla-Gamez fue
violado cuando los comisionados nombraron al Rey
como Unico arbitro, quedando anulado el laudo.
Honduras intenta reclamar la margen norte del rio Coco
ocupada, de facto, por Nicaragua pero otorgada a Hon-
duras en el laudo del Rey. Hay un enfrentamiento mili-
tar. Honduras invoca el Pacto de Rio, el Tratado Intera-
mericano de Asistencia Reciproca. La OEA forma en-
tonces un comité de investigacién —el Comité de la
Paz— para persuadir a las partes a mantener un cese al
fuego y presentar el asunto ante la Corte Internacional
de Justicia. La CI] mantiene el laudo de 1906.

Se completa el acuerdo fronterizo con la conclusién de
las demarcaciones.

1977-1979 Empieza la rebelién nicaragiiense contra Somoza.

1980

Honduras se mantiene neutral al conflicto. Soinoza es
derrocado el 19 de julio de 1979,

Se organizan fuerzas antisandinistas y establecen bases
en el pais. Los movimientos contrarrevolucionarios ini-
cian operaciones contra Nicaragua desde suelo hondu-
refo.

1985-1987 Aumentan las tensiones entre los dos paises debido a

que Honduras pennite que los “contras” permanezcan
en su territorio. Ocurren enfrentamientos fronterizos
entre Honduras y Nicaragua. Nicaragua lleva a Hon-
duras a la CIJ. Se gesta una posible confrontacién mili-
tar. Se firma el Plan de Paz Arias reduciendo el riesgo
de guerra.



168

MANUEL ORrOZCO

Nicaracua-Costa Rica

1854

1858

1887

1916

1939

1940

1964

1971

Los dos paises firman una convencién preliminar sobre
fronteras y navegacion interior.

Tratado Canas-Jerez que define la soberania de Nica-
ragua sobre el Rio San Juan, otorga a Nicaragua el de-
recho a construir un canal previa consulta con Costa
Rica.

El presidente Cleveland emite una decisién sobre las
discusiones relacionadas con la potencial construccién
de un canal y reconoce la validez del tratado.
Nicaragua firma el Tratado Chamorro-Bryan donde se
aborda la construccién de un canal. Costa Rica protes-
ta, argumentando que fue una violacién del Tratado
Canas-Jerez y del Laudo Cleveland. Costa Rica presen-
ta la controversia ante la Corte Centroamericana de
Justicia.

Nicaragua invita a funcionarios del gobierno de los Es-
tados Unidos a explorar la posibilidad de construir un
canal. Costa Rica protesta.

Los dos paises firtnan el Tratado Cordero Reyes-Zini-
ga Montufar dirigido hacia la construccién de un canal
en el rio para propésitos de desarrollo. Sin embargo, el
tratado no se pudo materializar.

La Asamblea Nacional de Nicaragua demanda la abro-
gacion del Tratado Chamorro-Bryan.

Nicaragua abroga el Tratado Chamorro-Bryan.

1977-1979 Inicia la rebelién nicaragiiense contra Somoza. Costa

1981

1983

1985

Rica apoya la guerrilla sandinista y permite el uso de su
territorio para lanzar ataques. Somoza es derrocado el
19 de julio de 1979.

Se forman fuerzas antisandinistas y establecen bases en
el pais. Inicia la migracién hacia Costa Rica.

Fuerzas contrarrevolucionarias operan en ambos lados
de la frontera conducidas por ARDE, la Alianza Revo-
lucionaria Democratica, encabezada por Edén Pastora.
Hay una migracién masiva, miles de nicaragiienses
abandonan la Nicaragua sandinista.

Nicaragua lanza “Operacién Soberania”, una estrate-
gia militar para derrotar a ARDE. Ocurre el incidente
en Las Crucitas: Mueren guardias civiles costarricenses
y nueve resultan heridos debido a una incursién por
parte de fuerzas nicaragiienses hacia territorio costarri-
cense. La OEA interviene para investigar y concluye
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1990

1996

1998

2000

que a los guardias se les dispar6 desde territorio nica-
ragiiense. Costa Rica exige que Nicaragua le presente
sus disculpas y Nicaragua lo hace.

Los sandinistas pierden el poder. El gobierno de Cha-
morro introduce una serie de reformas politicas y eco-
ndmicas. Aumenta la pobreza de manera significativa,
lo que obliga a muchos nicaragiienses a buscar emnpleo
en Costa Rica.

Se instaura un nuevo gobierno. Contintan las refor-
mas econdicas y sigue aumentando la pobreza. Los
patrones migratorios afectan la frontera y se incremen-
tan las tensiones entre los dos paises.

Se niega a Costa Rica el derecho a patrullar el Rio San
Juan.

La disputa se resuelve en parte. Las tensiones podrian
continuar mientras haya un flujo continuo e intenso
por la frontera y asuntos transfronterizos.

Costa Rica-PanaMA

1824

1825
1850
1865
1873
1879

1880

1896

1903
1905

Pedro Molina va a Colombia en representacion de la
Provincias Unidas de América Central para discutir
asuntos fronterizos.

Se firma un tratado en el que se acuerda sostener mas
discusiones.

Se otorga Bocas del Toro a Costa Rica, después de la
independencia colombiana de la Nueva Granada.

Se finna otro tratado pero el Congreso de Costa Rica lo
rechaza.

Se firma un tratado. Esta vez es Colombia el que lo
rechaza.

Enfrentamientos fronterizos entre Colombia y Costa
Rica.

Se celebra una convencién de arbitraje pero EE.UU. la
objeta argumentando que sus intereses estaban en jue-
go.

Se celebra otra convencién fronteriza que nombra a
Francia, México y Suiza como arbitros y produce el Lau-
do Loubet que cede el territorio reclamado por Colom-
bia, pero que no logra entrar en vigencia debido a la
independencia de Panama en 1903.

Independencia de Panama.

Costa Rica y Panama firman tratado que valida el lau-
do. El congreso de Costa Rica no lo ratifica.



170

ManueL Orozco

1910-1914 El presidente de la Corte Suprema de Estados Unidos,

1917
1921
1941

White, interpreta el laudo e invalida parte de los arbi-
trajes anteriores. Panama rechaza estas interpretacio-
nes.

Los dos paises rompen relaciones diplomaticas.

Tiene lugar un conflicto armado.

Se firma un nuevo tratado que resuelve la disputa terri-
torial.

Nicaracua-HONDURAS: FRONTERA MARITIMA

1986

1999

2000

2001

El presidente de Colombia, Belisario Betancur y el pre-
sidente de Honduras José Azcona Hoyo firnan el Tra-
tado Lopez-Ramirez que reconoce la soberania de Co-
lombia sobre un drea que esti en disputa con Nicara-
gua.

Honduras ratifica el Tratado Lépez-Ramirez causando
controversia y creando una disputa con Nicaragua. Ni-
caragua responde imponiendo un arancel del 35 por
ciento para los productos hondurefios.

Nicaragua lleva el caso a la Corte Internacional de Jus-
ticia. El embajador Luigi Einaudi enviado de la OEA
agencia un acuerdo entre los dos paises sobre asuntos
de seguridad.

Aumentan las tensiones entre los dos paises ante recla-
mos nicaragiienses sobre el rearme y ejercicios milita-
res por parte de Honduras.

Nicaracua-HoNDURAS-EL Saivanpor: GoLFo DE FONSEca

1848

1856

1913

1914

Gran Bretaina toma posesién de la isla Tigre en protes-
ta porque Honduras le regal6 la isla a Estados Unidos.
El Salvador protesta a la cesiéon de la isla Tigre por par-
te de Honduras. Los dos paises se disputan varias islas
en el golfo. Honduras disputa las islas Meanguera y
Meanguerita; El Salvador reclama todas las islas excep-
to Farallones y Zacate Grande.

El Tratado Chamorro-Weitzel otorga a EE.UU. dere-
chos para construir un canal en Nicaragua.

El Tratado Chamorro-Bryan también concede derechos
para la construccién de una base naval en la parte nica-
ragiiense del Golfo de Fonseca.
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1916

1917

1964

1971
1979

1980

El Salvador lleva a Nicaragua ante la Corte Centroame-
ricana de Justicia argumentando que el Tratado Cha-
morro-Bryan viola los derechos de El Salvador en el
Golfo de Fonseca.
La Corte Centroamericana se pronuncia a favor de El
Salvador y argumenta que el tratado no es constitucio-
nal. Nicaragua argumenta en contra del fallo y la Corte
exige el apoyo de los otros pafses centroamericanos para
hacer que Nicaragua cumpla con el fallo. Sin embargo,
el tema y el fallo permanecen inactivos. No se constru-
ye ni una base ni un canal.
La Asamblea Nacional de Nicaragua demanda la abro-
acién del Tratado Chamorro-Bryan.
Nicaragua abroga el Tratado Chamorro-Bryan.
Inicia la rebelién nicaragiiense contra Somoza. Hon-
duras permanece neutral ante el conflicto. Somoza es
derrocado el 19 de julio de 1979.
Fuerzas antisandinistas se organizan y establecen bases
en el pais. Los movimientos contrarrevolucionarios ini-
cian operaciones contra Nicaragua desde suelo hondu-
refio.

1981-1984 Patrullas hondureiias y nicaragiienses chocan en varias

1992

1997

1999

ocasiones en el Golfo de Fonseca, aumentando las ten-
siones entre los dos paises por el apoyo hondureiio a la
contra. Los enfrentamientos involucran a las patrullas
salvadorenas.

El fallo de la C]J sobre el conflicto limitrofe Honduras-
El Salvador incluye también un dictamen sobre el Gol-
fo de Fonseca, que apoya el fallo de la Corte Centro-
americana de Justicia de 1916.

Pescadores hondureios y nicaragiienses son arrestados
por autoridades nicaragiienses y hondurenas acusados
de pescar en territorio soberano.

Honduras aumenta su reclamo por las islas de Mean-
guera y Meanguerita.






L.AS RELACIONES ENTRE VENEZUELA
Y GUYANA Y LA DISPUTA DEL
TERRITORIO ESEQUIBO:

¢UN PASO ADELANTE, DOS ATRAS?

ANDRES SERBIN
CON LA COLABORACION DE MANUEL BERROTERAN

I. INTRODUCCION HISTORICA: EL RECLAMO DEL
ESEQUIBO POR PARTE DE VENEZUELA EN EL MARCO DE
LAS RELACIONES ENTRE ESTE PAiS Y GRAN BRETANA Y
DEL PROCESO DE DESCOLONIZACION DE GUYANA

La disputa territorial entre Venezuela y Guyana no es de re-
ciente data, y es probable que todavia falte mucho terreno
por recorrer por parte de ambas naciones para que puedan
llegar a un acuerdo. Venezuela reclama 159,500 kilémetros
cuadrados de territorio actualmente bajo control guyanés
como consecuencia de una sentencia arbitral emitida en 1899.
El area reclamada se extende desde el Orinoco hasta el Rio
Esequibo, incluyendo las sabanas del Rupununi al Sur y los
sectores selvaticos del Norte, y se despliega por el Oeste alo
largo de las cadenas montafiosas de Kanaku y Pakaraima,
cuyo pico mas alto —el Roraima— domina por encima de la
frontera de Brasil, Venezuela y Guyana.

Este territorio contiene un potencial mineral significativo,
asi como también una riqueza forestal y un potencial hidro-
eléctrico merced a los numerosos rios, afluentes y cataratas
que lo surcan. Entre los minerales idenuficados en la regién
y parcialmente explotados se cuentan numerosos yacimien-
tos de diamantes, oro, cobre, molibenitay niquel. Presumién-
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dose la existencia de yacimientos de columbita y tantalita, mica,
cromo, tungsteno, minerales radioactivos, paladio/mercurio y
petréleo, zinc y lateritas aluminosas. Pese a esta abundancia
mineral, la regién estd escasamente poblada, principalmente
por etnias aborigenes (Arawak, Warao, Wapisian, Arecuna,
Akawais, Makushi, Patamona y Wai-Wai), de tal manera que para
la década de los ochenta, su poblacién no llegaba a los 100,000
habitantes, principalmente concentrados en la zona costera,
sobre un total de la poblacién de Guyana de 723,827 habitan-
tes, de acuerdo al censo de 1991.

Por otra parte, el territorio del Esequibo constituye practica-
mente las dos terceras partes del actual territorio de la Republi-
ca de Guyanay el grueso del potencial mineral de este pais, con
excepcién de la bauxita, estd concentrado en este territorio, a lo
cual se agrega la existencia de tierras aptas para la agriculturay
la ganaderia, de zonas pasibles de extensa explotacién forestal
y del niicleo del potencial hidroeléctrico guyanés.

Asimismo es de senalar que la zona en reclamacién linda con la
regién oriental de Venezuela donde, desde la década de los se-
tenta, se concentra uno de los principales polos de desarrollo
industrial, de explotacién de recursos naturales y de petréleo
del pais.

Las razones por las cuales Venezuela reclama el territorio Esequi-
bo, actualmente bajo jurisdiccién de Guyana, se remontan a la
Venezuela colonial, cuando el pais estaba constituido por pro-
vincias pertenecientes al Imperio Espaiol, siendo una de esas
provincias la de Guayana.

Aunque la Provincia de Guayana estaba constituida por los ac-
tuales paises de Guyana y Surinam, la zona del Esequibo de
Guyana es el Unico territorio por el cual Venezuela mantiene
una disputa con el gobierno de Guyana. Ya que para frenar el
proceso de invasién realizado por Holanda, en 1648 se firma el
Tratado de Miinster por el cual Espaia le reconoce a Holanda
las posesiones que habia realizado hasta la mencionada fecha.
Ese territorio estaba limitado al Oeste por el Rio Esequibo, es
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decir que los territorios al Oeste del Rio Esequibo eran recono-
cidos como pertenecientes a Espafia.

En 1777 se crea la Capitania General de Venezuela, cuyo borde
oriental estaba constituido por el Rio Esequibo. Este limite se
reafirma en 1814, cuando, finalizadas las Guerras Napoleéni-
cas por el Tratado de Londres, Holanda cede a Gran Bretaiia
los territorios que comprendian Demerara, Berbice y Esequibo.
Nuevamente, los territorios asi adquiridos por Gran Bretafia
limitaban por el Oeste con el Rio Esequibo.

Estos limites se ratifican con el reconocimiento de la indepen-
dencia de Venezuela por parte de Gran Bretafa en 1824 y de
Espana en 1845.

Sin embargo, desde la perspectiva venezolana, aprovechando
la debilidad que poseia Venezuela por la guerra de indepen-
dencia, los colonos britidnicos cruzan el Rio Esequibo reiterada-
mente para invadir el territorio venezolano, impulsados tanto
por la aspiracién de controlar las Bocas del Orinoco asi como
de acceder a la explotacién de los yacimientos auriferos descu-
biertos en el Rio Yuruary.

Con el fin de conocer el drea de la colonia britinica de Guaya-
na, el Colonial Office y la Royal Geographical Society envian al
prusiano Robert H. Schomburgk, quien explora la mencionada
zona. Producto de estas exploraciones Schomburgk escribe una
serie de informes y elabora un mapa, reconociendo inicialmen-
te, en 1839, como frontera Onental de Venezuela al Rio Esequi-
bo. Entre 1841 y 1843 Schomburgk realiza una nueva expedi-
cién en la zona. Sin embargo, segiin sefala el historiador vene-
zolano Ojer, Schomburgk no volvié a trazar ninguna frontera
completa en mapa algunoy sus mapas “fueron falsificados, adul-
terados, a partir de 1886 por el Ministerio de Colonias Britani-
co, a los 22 anos de su muerte en Berlin” (Ojer, 1982: 22-23).

En 1850 Venezuelay Gran Bretana llegan al acuerdo de no ocu-
par el terntorio en disputa, pero en los afnos sucesivos los brita-
nicos contindan el proceso de penetracién al territorio Esequi-
bo. De acuerdo con Aguilera (1988), al punto de tratar de crear
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en la Guayana venezolana un movimiento separatista con el fin
de que ese territorio y el territorio del actual Estado Apure se
incorporaran al territorio de la Guayana Britinica.

En 1887, el gobierno de Venezuela rompié relaciones diploma-
ticas con Gran Bretana, debido a las continuas invasiones de los
britinicos en el actual territorio Esequibo. La rupwra de rela-
ciones duré diez ainos. Ese mismo afio, el presidente venezola-
no Guzmin Blanco se dirigié al Congreso para invocar el cum-
plimiento de la Doctrina Monroe con relacién al territorio del
Esequibo. Coincidentemente, el gobierno de Gran Bretaiia,
publica los limites elaborados por Schomburgk sobre la base de
un mapa en donde coloca los limites orientales de Venezuela en
167,830 Km? al Oeste del Rio Esequibo.

Estados Unidos se involucra en la controversia entre Venezuela
y Gran Bretafia en 1895, a través de una comunicacién al go-
bierno britanico preparada por el Secretario de Estado, Richard
Olney. En esta comunicacién sugeria que la controversia se re-
solviera a través de un arbitraje. El presidente Grover Cleve-
land reiter6 ante el Congreso de su pais la posicién aclaratoria
de la comunicacién de su Secretario de Estado, proponiendo
una comisién investigadora para aclarar los limites entre Vene-
zuela y la Guayana inglesa, y de no haber aceptacién por parte
de Gran Bretaia de llegar a un arbitraje.

En este marco, en 1897, Estados Unidos y Gran Bretaiia llega-
ron a un acuerdo e impusieron un Tratado de Arbitraje, percibi-
do por Venezuela como la consecuencia de una serie de conver-
gencias politicas entre ambos gobiernos de la época, vinculadas
al interés de Gran Bretana de acceder al paso del canal de Pa-
nama en construccién y la necesidad de Estados Unidos de ob-
tener la neutralidad de Gran Bretaia en el conflicto que se vis-
lumbraba con Espana. Entre junio y septiembre de 1899, un
tribunal compuesto por cinco jueces (dos britinicos, dos norte-
americanos y un ruso) sesioné en Paris, sin la participacién de
representantes venezolanos. Como resultado, el Laudo aproba-
do el 3 de octubre de 1899 atribuy6 a Gran Bretania practica-
mente todo el territorio disputado (Ojer, 1982: 49).
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En el momento, la decisién del tribunal suscité numerosos co-
mentarios y reacciones por parte de Venezuela. Sin embargo,
recién con la publicacién péstuma del Memordndum de Mallet
Prevost, cuarto abogado de Venezuela ante el tribunal, en 1949,
y las revelaciones que se sucedieron en torno a los arreglos pre-
vios entre Gran Bretaria y Estados Unidos, se sentaron las bases
para que Venezuela declarara oficialmente el Laudo de Parfis,
nudo e irrito. E1 Memorandum es uno de los referentes clave en
el cuestionamiento venezolano del Laudo de Paris. Sin embar-
go, en la perspectiva venezolana, las causales de nulidad del
laudo son extensas y se basan fundamentalmente en cuestionar
la adulteracién de las lineas Schomburgk; la falta de motivacién
de la sentenaa; el exceso de poder del tribunal, y la existencia
de un compromiso para tomar la decisién por parte de los jue-
ces (Ojer, 1982: 50-51).

De hecho, con anterioridad a la aparicién del Memorandum,
Venezuela comienza a denunciar el Laudo de Paris desde 1903
en la Corte Internacional de La Haya y, posteriormente, ante la
Unién Panamericana en Washington y el Congreso Nacional en
1944 a través de la declaracién Escalante; en la IX Conferencia
Interamericana de Bogota en 1948, en la IV Reunién de Con-
sulta de los Cancilleres de América en Washington en 1951; en
la X Conferencia Interamericana en Caracas en 1954 y ante las
Naciones Unidas en 1962.!

A partir del Memorandum de Mallet Prevost publicado en 1949,
se intensifican las iniciativas de Venezuela de conseguir prue-
bas que llevaran ala nulidad del Laudo de 1899, pero recién en
1962 el gobierno britinico y el gobierno de la (para esa época)
Colonia Britanica de Guyana se avienen a examinar los docu-
mentos relativos a la nulidad del Laudo de 1899, bajo los auspi-
cios de las Naciones Unidas. Como consecuencia de las conver-
saciones subsiguientes, el 17 de febrero de 1966 se firma el Acuer-
do de Ginebra, el cual sefialaba que al estar préxima la declara-
aén de independencia de Guyana del Imperio Britinico, Gu-
yana como pafs se incorporaria como una tercera parte de la
controversia.” Sin embargo, el reconocimiento de Guyana como
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Estado soberano por parte de Venezuela estaba condicionado
al reconocimiento de la zona en reclamacién.

El Acuerdo también estipulaba que se debia crear una Comi-
s16n Mixta venezolana-guyanesa que discutiese y buscara una
solucién para el conflicto, y si dicha comisién no llegaba a un
acuerdo en cuatro anos desde la firma del Acuerdo, se debia
escoger uno de los medios pacificos previstos en el Articulo 33
de la Carta de las Naciones Unidas.? De no haber llegado a un
acuerdo en tres meses, el Secretario General de las Naciones
Unidas escogeria otro medio de solucionar el conflicto.

Sin embargo, una vez vencido el plazo asignado a la Comisién
Mixta para avanzar en la resolucién del conflicto sin haber lle-
gado a una solucién, se abrié un compdas de esperay el 18 de
julio de 1970, el Canciller de Venezuela, el Ministro de Estado
de Guyanay el Alto Comisionado del Reino Unido, reunidos en
Puerto Espana, firmaron un protocolo por el cual los gobiernos
de Venezuela y de Guyana convenian en no hacer valer ninguna
reclamacién que surgiese de la contencién venezolana a que se
referia el Acuerdo de Ginebra, por un periodo de doce anos.

Finalizado esos doce aiios, Venezuela le comunicé a Guyana, en
el periodo previsto en el Tratado de Puerto Espaiia, su decisién
de no renovar el Tratado, y por ende de proseguir con otro
mecanismo de resolver la controversia. En marzo de 1983, lue-
go de un periodo de fuertes tensiones entre ambos paises, la
eleccién de las posibles vias de solucién pasé a manos del Se-
cretario General de la ONU, quien seleccioné como mecanis-
mo de didlogo la designacion de un “buen oficiante”. Esta figu-
ra es la que actualmente rige las discusiones de ambos paises.

A lo largo de este proceso, brevemente resumido en las lineas
anteriores, se imponen, sin embargo, una serie de observacio-
nes importantes a los efectos del analisis ulterior.

En primer lugar, una observacién en cuanto a la inversién de la
situacién y de la percepcién de las partes en disputa a lo largo
del proceso. En el siglo XIX, Venezuela aparece como el pais
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agredido y victima de una gran potencia colonial, en este caso
Gran Bretaiia, argumento al que se recurre, explicita o implici-
tamente, particularmente en torno al cuestionamiento del Lau-
do de Parfis. La situacién se revierte, sin embargo, en la década
de los sesenta, a medida que avanza y se materializa el proceso
de descolonizacién e independencia de Guyana, de manera que
a partir de 1966, Guyana comienza a aparecer, tanto en la per-
cepcidén de otros paises del Caribe de habla inglesa como entre
los paises del Tercer Mundo, como el pais agredido y victimiza-
do por una potencia subregional como Venezuela.

En segundo lugar, es importante resaltar que, desde mediados
del siglo XIX, los tinicos actores en juego no son sélo las dos
partes en conflicto —Gran Bretaiia y Venezuela—, sino que la
evolucién de la disputa desde el principio involucra, por un
lado, a una serie de actores extrarregionales (Espana y Holan-
da primero; Estados Unidos después, e inclusive, en el siglo
XIX, Rusia); y, por otro, se encuentra significativamente influen-
ciada por una dindmica geopolitica extrarregional que la exce-
de, en términos de alianzas y antagonismos en el escenario eu-
ropeo y mundial. Este aspecto es fundamental a la hora de ana-
lizar la evolucién reciente del conflicto, en tanto este cuadro se
evidencia, con las diferencias del caso, también la actualidad
con la participacién, directa o indirecta de una serie de actores
extrarregionales.

En tercer lugar, como bien lo seiiala Jacqueline Braveboy-Wag-
ner, la evolucién del proceso desde la perspectiva venezolana
evidentemente no se corresponde con la percepcién guyanesa:
para Guyana la contencién de nulidad del Laudo de Paris no ha
sido suficientemente probada juridicamente nmi sustentada con
evidencias irrebatibles por parte de Venezuela. Sin embargo, a
la vez, la aspiracién guyanesa es buscar una resolucién juridica
a la disputa que comprometa a Venezuela a un cumplimiento
de la misma (Braveboy-Wagner, 1984), superando la actual si-
tuacién.*
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II. LA RECLAMACION DEL ESEQUIBO Y LA EVOLUCION DE LAS
RELACIONES ENTRE VENEZUELA Y GUYANA

Las relaciones entre Venezuela y Guyana han estado signadas
por un conjunto de factores especificos. En primer lugar, y de
manera determinante, por la evolucién del reclamo venezolano
del territorio del Esequibo y las distintas iniciativas para buscar
una solucién al mismo. En segundo lugar, y de una manera muy
evidente, por las diferentes coyunturas politicas internas de cada
pais, con manifiestos picos de tension y de incremento de la
percepcion de la importancia de la disputa en el marco de su
manipulacién en etapas preelectorales y coyunturas politicas
criticas, por parte de diversos actores politicos, tanto guberna-
mentales como no-gubernamentales. En tercer lugar, la dina-
mica del entorno regional ha constituido, a la vez, un marco
referencial importante para la comprensién de la evolucién de
las relaciones entre ambos paises y de la reclamacién en si, en
tanto diferentes entornos ideolégicos y geopoliticos, han dado
lugar a iniciativas diferenciadas por parte de los gobiernos de
ambos paises.

De hecho, el anilisis y la comprensioén de la evolucién de la
reclamacién y de su posible desarrollo futuro no puede ser limi-
tado a las iniciativas diplomaticas y politicas vinculadas al pri-
mer conjunto de factores —los acuerdos, mecanismos y proce-
dimientos introducidos y/o aceptados por ambas partes para su
eventual resolucion y las negociaciones respectivas, y necesaria-
mente tienen que articularse con la consideracién y el anilisis
de los otros dos conjuntos de factores— los factores politicos
domeésticos y los factores relacionados a la dinamica y al entor-
no geopolitico regional. Sin embargo, en este contexto, un eje
de continuidad esti constituido por la persistencia, desde 1983,
del reconocimiento del rol del “buen oficiante” entre las partes,
designado por el Secretario General de las Naciones Unidas,
una vez vencido el Protocolo de Puerto Espana.

Desde esta perspectiva de anilisis y considerando a los tres con-
juntos de factores podemos establecer en principio tres etapas
de la evolucién de la reclamacién y de las relaciones entre Gu-
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yana y Venezuela. La primera, que se extiende desde la inde-
pendencia de Guyana y la firma del Protocolo de Puerto Espa-
na por ambos paises, en el contexto de la primera fase de la
independencia politica de Guyana, se enmarca en una dinami-
ca politica domeéstica y regional significativamente marcada por
las tensiones asociadas a la Guerra Fria y a la confrontacién
entre Este y Oeste en la regién. La segunda, que se inicia a
finales de la década de los ochenta con el fin de la Guerra Fria,
la dilucién de la confrontacién geopolitica a nivel regional y el
aceleramiento de los procesos de integraciéon y de cooperacién
regional y subregional, se articula asimismo con la segunda asun-
cion de Carlos Andrés Pérez a la Presidencia de Venezuela y con
el desplazamiento del People’s National Congress (PNC) del
gobierno en Guyanay su reemplazo por el People’s Progressive
Party (PPP) y sus aliados. Finalmente, la tercera responde basi-
camente a un incremento de tensiones entre ambos paises a
finales de la década de los noventa, fuertemente signada por
una coyuntura de cambios politicos domésticos en Venezuela y
sus efectos sobre la situacién regional.

LA ETAPA MAS DIFiCIL: TENSIONES Y ANTAGONISMOS EN LA DECADA DE
LOS OCHENTA

La independencia de Guyana de Gran Bretana, pese a seguir el
modelo de descolonizacién constitucional y gradual impuesto
por los britanicos en el Caribe en general, estuvo fuertemente
signada por dos factores. Por un lado, la polarizacién etno-poli-
tica entre la poblacién indoguyanesa y los sectores afroguyane-
ses que arrastro a otros grupos étnicos del pais (Serbin, 1981);y,
por otro, las alineaciones ideoldgicas de los dos principales par-
tidos que representaban a las dos etnias dominantes —el
People’s Progressive Party (PPP) de Cheddi Jagan, vinculado a
los partidos y sindicatos de orientacién comunista y a los secto-
res de descendencia hindi, y el People’s National Congress
(PNQC), liderado por Forbes Burnham, un dirigente afroguya-
nés basicamente respaldado por la poblacién de origen africa-
no.® En el marco de la “no-second Cuba policy” de Estados
Unidos en la regién en la década de los sesenta, el fuerte res-
paldo popular a Cheddi Jagan y sus eventuales victorias electo-
rales durante el progresivo proceso de autonomia impuesto bajo
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la tutela britanica, no fue 6bice para que se desencadenaran
una serie de iniciativas de desestabilizacion del gobierno del
PPP® y de apoyo al PNC para impedir que la independencia del
pais se produjera bajo un gobierno pro soviético y de filiacién
marxista (Serbin, 1981; Giacalone, 1982).

Venezuela, haciendo gala de una politica exterior democritica
e identificada con los paises en proceso de descolonizacién y en
vias de desarrollo, jugd un papel ambiguo en este proceso. Por
un lado, la alineacién con Estados Unidos en funcién del invo-
lucramiento de Cuba en el apoyo a la guerrilla venezolana en la
década de los sesenta y su definicién como pais democritico,
hacia proclive al gobierno de Venezuela a respaldar una politica
de impedir la victoria de un partido comunista en la vecina
Guyana. Por otra parte, la identificacién con los paises en pro-
ceso de independencia y en vias de desarrollo como pais tercer
mundista, particularmente a los efectos de sus intereses en el
Caribe y de sus relaciones con los paises angléfonos de la re-
gi6én que devendrian posteriormente miembros de 1a CARICOM,
implicaba la necesidad de asumir una posicién moderada y de
no-intervenciéon en el proceso interno en Guyana, mas alla de
los efectos que pudiera tener sobre la reclamacion del territorio
Esequibo. En este marco, por un lado, Venezuela propicio, has-
ta tanto se aclarara el panorama politico y la transiciéon post
colonial en el pais vecino, la firma en 1970 del Protocolo de
Puerto Espana, a los efectos de congelar las iniciativas en torno
a la reclamacién del territorio Esequibo, pero por otro, respal-
dé6, tardiamente, a los sectores secesionistas que, en 1969, ini-
ciaron la sublevacién contra el gobierno guyanés en Rupununi,
ubicado en el territorio en reclamacion.

Esta ultima situacién provocé algunas denuncias del gobierno
del PNC (para aquel momento ya en el gobierno de una Guya-
na independiente) y algunos incidentes fronterizos, culminan-
do con la instalacion de algunas comunidades indigenas guya-
nesas y de los hacendados que lideraron la rebelién, una vez
fracasada ésta, en territorio venezolano. Por otra parte, esta fase
de las relaciones coincide con una preocupacién creciente de
los gobiernos venezolanos por los efectos de las tensiones con
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Guyana y de la reclamacién sobre las relaciones con los paises
del Caribe, en particular aquellos que, a su vez, estaban finali-
zando sus procesos de descolonizacién de Gran Bretana o ini-
ciando los mismos. De hecho, durante la primera presidencia
de Rafael Caldera (1968-1974) se comienza a desplegar una
“politica caribenia” hacia los nuevos Estados de la regién que
tendra continuidad, con algunos altibajos, hasta la segunda pre-
sidencia de Caldera (1993-1998), en funcién de considerar al
Caribe como una “zona vital” desde el punto de vista geopoliti-
co para Venezuela (Boersner, 1983; Rodriguez Iturbe, 1989),
particularmente en el marco del antagonismo con Cuba. Pese a
que esta preocupacion se extiende a todos los paises miembros
de la Commonwealth que, en principio, se identifican con las
posiciones de Guyana, se enfatiza el esfuerzo de modificar en
un sentido positivo las percepciones de los paises del Caribe
angléfono.®

Mas alla de los incidentes y de las eventuales denuncias a la
opinién piblica a lo largo de la década de los setenta, puntua-
das por algunas aproximaciones por parte de Carlos Andrés
Pérez durante su primera presidencia, un fuerte pico de ten-
sién entre los dos paises se desarrolla en 1981-1982. Varios ele-
mentos coinciden para agudizar la situacién. Por un lado, en
1982 se produce el vencimiento del Protocolo de Puerto Espana
y desde 1981, el gobierno del socialcristiano Luis Herrera Cam-
pins anuncia que no procedera a su renovacion. Esta posicién
coincide con un incremento de la tensién de los dos paises a
raiz de la decisiéon guyanesa, en 1981, de avanzar en la cons-
truccion de la represa hidroeléctrica del Alto Mazaruni en el
territorio en reclamacion. La visita de Forbes Burham a Caracas
ese mismo ano no logra distender la situacion. A la vez, la proxi-
midad de las elecciones en Venezuela y el intento de promover
la victoria del candidato socialcristiano, contribuyen a reforzar
una posicion de endurecimiento y de denuncias por parte del
gobierno venezolano, que abiertamente utiliza la disputa como
un elemento de agitacién nacionalista.

Por otra parte, para los primeros anos de la década de los ochen-
ta, la situacién regional ha evolucionado hacia una agudizacién
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de las tensiones geopoliticas: la victoria sandinista en Nicara-
gua; la progresiva alineacion del gobierno del socialdemécrata
Michael Manley de Jamaica y del propio Burnham y del PNC
(aunque con matices) con Cuba; la instauracién del gobierno
marxista del New Jewel en Grenada y la gradual identificacién
del gobierno “de los sargentos” en Surinam con posiciones so-
cialistas,’ junto con una fuerte presencia del Movimiento de No
Alineados en el que Venezuela no participa y que Cuba lidera
para la época, incrementan la preocupacién de Estados Unidos
por una eventual “sovietizacién” de la regién y se articulan con
las diversas iniciativas, encubiertas o explicitas, que el gobierno
estadounidense despliega para prevenirla tanto en Centroamé-
rica como en el Caribe, hasta culminar con la invasion militar
de Grenada en octubre de 1983. En este contexto, no es casual
que la prensa venezolana haga especial y reiterada mencién de
la presencia de tropas cubanas en Guyana y de que este pais
sirve de puente para el envio de estas tropas a Angola.

A este cuadro de tensiones geopoliticas asociadas con la agudi-
zacién de la Guerra Fria en la regi6n, caben agregar la invasion
argentina de las Malvinas y la consecuente crisis del Atlantico
Sur que repercute negativamente en las percepciones del Cari-
be angléfono ante América Latina y despierta suspicacias en
torno a que el episodio se repita, por parte de otros actores, en
la regién, particularmente si tenemos en cuenta, para la misma
época, la fuerte identificacién de Venezuela con la posicién ar-
gentina y la reiterada percepciéon de este pais como “subimpe-
rialista” en el marco de la region (Lanza, 1982).

Sin embargo, esta etapa también se caracteriza no solo por una
mayor presencia venezolana en el nivel regional, tanto en el
ambito del Caribe como particularmente en Centroamérica, en
funcién no sélo de la participacién de Venezuela en el Grupo
Contadora, sino también en relacién con el lanzamiento en 1980
del Acuerdo de San José, de asistencia energética a los paises de
la regidén, por parte de Venezuela y México. Este acuerdo, que
canalizara un volumen muy importante de cooperacion hacia la
region, comparable a la Iniciativa de la Cuenca del Caribe y al
Acuerdo de Lomé de la Comunidad Europea (Manigat, 1981),
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pese a incorporar a paises de Centroamérica, a Reptblica Do-
minicanay a paises del Caribe angléfono, excluye explicitamente
a Cuba y a Guyana.

En este entorno regional, a principios de la década de los ochen-
ta, se agudizan las tensiones en torno a la reclamacién del Esequi-
bo, utilizadas con frecuencia con fines domésticos para ganar la
opinién publica a favor de diferentes actores politicos —el par-
tido socialcristiano COPEI en Venezuela y la politica de fraude
electoral sistematico del PNC de Burnham en Guyana.

Las cajas de resonancia de estas tensiones y de la pugna inter-
nacional para ganarse la simpatia y el apoyo de otros paises, se
localizan, por una parte en la CARICOM, la Commonwealth y
el Movimiento de Paises No Alineados (NOAL), donde tiende a
predominar la identificacién y el respaldo a las posiciones gu-
yanesas; y por otra, en diversos foros de las Naciones Unidas y
en la OFA, donde, en lineas generales, la tendencia de los pai-
ses latinoamericanos es a respaldar la reclamacion venezolana.

En junio de 1982 expira el Protocolo de Puerto Espania. Guyana
rechaza la propuesta venezolana de una negociacién directa de
la reclamacién y propone un arreglo judicial a través de una
decision de la Corte Internacional de Justicia, que es rechazada
por Venezuela. Finalmente las dos partes se avienen a trasladar
al Secretario General de las Naciones Unidas, 1a decisién en
torno al mecanismo a implementar para su resolucién. En 1983,
éste nombra a un “buen oficiante” —Diego Cordovés—, para
buscar una solucién pacifica a la disputa en comin acuerdo con
ambas partes. Con esta decisién se inicia un proceso que persis-
te hasta el dia de hoy sin arribar a ninguna solucién,'® pautado,
sin embargo, por algunos intentos de buscar alguna férmula de
solucién negociada entre ambas partes.

La agudizacion de la crisis econémica en Venezuela, con el fa-
moso “viernes negro” en 1983, y la victoria electoral del partido
Accién Democritica comienza a desplazar, sin embargo, a me-
diados de la década de los ochenta, la atencién del tema de la
reclamacién por parte de la opinién publica venezolana. Por
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otra parte, la enfermedad y el fallecimiento de Forbes Burn-
ham en Guyana y su reemplazo en la presidencia por Desmond
Hoyte, también contribuyen a centrar la opinién piblica de este
pais en el proceso interno.

DISTENSION Y COOPERACION: LOS ANOS NOVENTA

A finales de la década de los ochenta, se inicia un clima de dis-
tensién y de creciente cooperacién entre ambos paises. Diluido
el conflicto Este-Oeste y sus secuelas en la regién, y luego de
que el endeudamiento externo de los paises de la region con-
centrara gran parte de su atencién y de sus esfuerzos, las reac-
ciones a la globalizacién generan una serie de acelerados pro-
cesos de integracion regional, tanto en cuanto a la ampliacién y
profundizacion de los esquemas existentes como en la creacién
de nuevos mecanismos de cooperacion € integracion, en el marco
del llamado “regionalismo abierto” promovido por la CEPAL.
A su vez, los programas de ajuste y reestructuracion iniciados
en la década de los ochenta contribuyen a incentivar esta co-
operacién e integracién, no sélo por la predominancia de un
discurso claramente orientado a promover las exportaciones de
cada pais, sino también por la necesidad de crear espacios eco-
némicos regionales y economias de escala para enfrentar los
retos de la globalizacion.

Por otra parte, la atmésfera regional vira de un discurso predo-
minantemente geopolitico a un discurso centrado en la coope-
racién econémica y en la liberalizaciéon comercial. Consecuen-
temente, la agenda de seguridad regional se desplaza, con los
diferentes matices impuestos por diversos actores, de los temas
de la confrontacion entre bloques a la priorizacién de la lucha
contra el narcotrafico y la delincuencia internacional, el control
de las migraciones ilegales y, en menor medida, las medidas
para enfrentar el deterioro del medio ambiente. A esta lista de
prioridades se agrega con posterioridad, la preocupacién de
algunos actores extrarregionales por los paraisos fiscales exis-
tentes en la regién y por el lavado de capitales provenientes del
narcotrifico y de la delincuencia internacional (Serbin-Tulchin,
1993; Desch, Dominguez y Serbin, 1996; Bryan, 1997).
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En este contexto, la manipulacién internacional de las disputas
territoriales en el marco de discursos predominantemente ideo-
loégicos y geopoliticos, tiende a decrecer, contribuyendo a enfa-
tizar la importancia de la cooperacién internacional. Las difi-
cultades que padece la economia cubana en el marco del perio-
do especial, luego de la caida del muro de Berlin y de los cam-
bios en Rusia, desdibuja coyunturalmente el alto perfil de la
politica exterior de Cuba en la regién y la reorienta hacia la
blisqueda de una insercién regional y del desarrollo de vinculos
comerciales y econémicos.

Mientras que la bisqueda de una resolucién a la disputa lan-
guidece al calor del “buen oficiante” designado por el Secreta-
rio General de la ONU, la post Guerra Fria se asocia también, a
lo largo de los primeros anos de la década de los noventa, con
cambios politicos significativos en ambos paises que, de alguna
manera, contribuyen a desplazar la atencién publica y las ini-
ciativas gubernamentales hacia otros temas y problemas.

En Guyana, el PNC es derrotado electoralmente en diciembre
de 1992 por una coalicién encabezada por Cheddi Jagan, quien
después de mas de dos décadas de postergacion, finalmente
retorna al gobierno del pais. A poco de asumir, realiza una visi-
ta oficial a Venezuela y desarrolla una serie de encuentros en
busqueda de ampliar los mecanismos y acuerdos de coopera-
cién entre ambos paises. Visita que es seguida por otras, plan-
teindose la “globalidad” de las relaciones entre ambos paises
como un mecanismo para diluir las tensiones existentes en tor-
no a la disputa territorial y desarrollar una serie de acuerdos de
cooperaciéon en lo econémico y ecolégico. El deceso de Cheddi
Jagan en 1997, la designacién de su esposa Janet Jagan como
Primer Ministro y su rechazo por parte del PNC! y las dificulta-
des de Janet Jagan para que el PNC reconozca la validez de su
eleccién a fines del mismo ano, contribuyen a un mayor acerca-
miento del gobierno guyanés a Venezuela en bisqueda de res-
paldo politico y de una ampliacioén de la cooperacién.’? En este
marco, se reactiva la Comision Bilateral de Alto Nivel (COBAN)
constituida entre los dos paises por Cheddi Jagan y Rafael Cal-
dera, y en julio de 1998 Janet Jagan visita Caracas.
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Los cambios en el entorno geopolitico regional contribuyen a
este acercamiento, asi como también las iniciativas que desde el
periodo presidencial de Jaime Lusinchi y, especialmente a lo
largo del segundo periodo presidencial de Carlos Andrés Pérez
en Venezuela, los gobiernos de Accién Democratica han toma-
do en el sentido de reforzar y ampliar los acuerdos existentes
entre ambos paises. Este cuadro se enmarca en los ajustes eco-
némicos iniciados a principios de la década de los noventa bajo
la politica del llamado “Gran Viraje” y la bisqueda de diversifi-
cacién comercial de Venezuela, aprovechando los espacios re-
gionales y el capital acumulado a través de los programas de
cooperacién en anos anteriores (Serbin, 1993).

La aspiraciéon de Venezuela de estrechar lazos con el Caribe
anglo6fono, con el planteamiento en 1991 de su incorporacién a
la CARICOM,; el desarrollo de una activa “politica caribena”
hacia la regién, articulada asimismo a un evidente mejoramien-
to de las relaciones con Cuba; y el proceso de diserio y creacion
de la Asociacion de Estados del Caribe (AEC) finalmente con-
cretada en 1994, son todos elementos que crean un clima propi-
cio para la distension entre ambos paises y para un mayor acer-
camiento. De hecho, bajo la segunda presidencia de Carlos
Andrés Pérez se comienza a especular con la posibilidad efecti-
va de un acuerdo en torno al territorio en disputa, a través de
una salida al Atlantico para Venezuela y el reconocimiento del
resto del territorio en reclamacion como parte del territorio de
Guyana. Es en este periodo que se amplian algunos de los acuer-
dos existentes y se firman una serie de nuevos acuerdos entre
los dos Estados.

Sin embargo, la crisis politica iniciada en 1989 con el “caraca-
z0” y seguida de los dos intentos de golpe de Estado contra
Carlos Andrés Pérez en 1992 y 1993, para culminar en el “em-
peachment” del presidente en este Gltimo afo y la convocatoria a
nuevas elecciones que gana Rafael Caldera, inciden sobre un
cambio en el matiz de las relaciones. Pese a las visitas de Janet
Jagan a Caracas durante la segunda presidencia de Caldera, el
gobierno venezolano tiende a priorizar las relaciones con Bra-
sil, en busca de una incorporacién al Mercosur,'* y con Colom-
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bia, devenido desde principios de la década en el segundo so-
cio comercial de Venezuela. Por otra parte, como hemos anali-
zado en otro lugar (Serbin, 2000), al principio del gobierno de
Caldera las relaciones de Venezuela con el Caribe tendieron a
enfriarse, y eventualmente a tensionarse, debido a la solidari-
dad manifestada por los mandatarios de la CARICOM con Car-
los Andrés Pérez, y la negativa a respaldar la candidatura de
Miguel Angel Burrelli Rivas, Ministro de Relaciones Exteriores
de Caldera, a la secretaria general de la OEA.

¢HACIA UNA REACTIVAGION DE LAS TENSIONES?
EL GOBIERNO DE CHAVEZ Y LAS NUEVAS VISIONES GEOPOLITICAS

La eleccién de Chavez a la presidencia de Venezuela, en el mar-
co del profundo deterioro y de un rechazo popular a los parti-
dos politicos tradicionales, asociados en la opini6én publica, con
la corrupcion y la crisis econémica, marca un giro significativo,
sino dramatico, no sélo en la dinamica interna del pais, con la
aprobacion de una nueva Constitucion, la convocatoria de rei-
teradas consultas a la poblacién, y la reeleccién de Chavez en el
marco del nuevo orden constitucional, sino también en la orien-
tacién de la politica exterior venezolana. En este sentido, el
enfoque predominantemente econémico, con énfasis en lo co-
mercial, de la politica exterior en los anos anteriores, es susti-
tuido por una visién predominantemente geopolitica. Desde esta
perspectiva, cobran un nuevo sentido no sélo las relaciones con
el Caribe, percibidas en funcion de alineaciones geopoliticas en
el marco de un planteamiento de mayor autonomia, en particu-
lar, de la agenda de seguridad impuesta a la region por Estados
Unidos, sino también el tema de la reclamacién territorial del
Esequibo y las relaciones con Guyana, en tanto éste puede de-
venir en un aglutinador de sentimientos nacionalistas.

En este contexto, se ubica, por un lado, la prohibicién de vuelos
estadounidenses en el espacio aéreo nacional para control del
narcotrafico, en funcién de una percepcién del reforzamiento
de la presencia militar norteamericana en la region, con el esta-
blecimiento de bases aéreas a este fin en Aruba y Ecuador; y,
por otro, una percepcion negativa de la aceptacion, por parte
de los paises de la CARICOM, del abordaje de embarcaciones
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sospechosas por parte de la Marina de Estados Unidos en el
Caribe. A este cuadro, cabe agregar el rechazo presidencial a la
ayuda militar norteamericana para la reconstruccién luego de
la tragedia de Vargas a principios del ano 2000, y una serie de
incidentes por la incursion, en aguas territoriales venezolanas,
de los navios militares estadounidenses Reliance y USCG Gen-
tian, en el segundo semestre del mismo ano.

Estas posiciones se asocian, por otra parte, con un marcado acer-
camiento con Cuba y reiteradas mutuas visitas (y una fluida y
permanente comunicacién) de los mandatarios de ambos pai-
ses culminando con una apotedsica visita de Fidel Castro a fines
del ano 2000 a Caracas, junto con la firma de un amplio espec-
tro de acuerdos, incluyendo algunos fuertemente protestados
por sectores de la opinién publica venezolana, entre los dos
Estados.™

Adicionalmente, es de contemplar en este cuadro de marcados
cambios de la politica exterior de Venezuela, las reiteradas y
crecientes tensiones con Colombia, motivadas tanto por des-
acuerdos arancelarios en €l marco de la Comunidad Andina,
como por los vinculos entre el gobierno de Chavez y la guerrilla
colombiana denunciados por la prensa del vecino pais y, even-
tualmente, cuestionados por el propio gobierno del presidente
Pastrana,'s el involucramiento del presidente en las negociacio-
nes entre la guerrilla y el gobierno colombiano, y la creciente
percepcién publica en Venezuela de que esta guerrilla realiza
operaciones en territorio venezolano.

En este contexto, no es azaroso que el gobierno de Venezuela
perciba la implementacién del plan Colombia como una ame-
naza a los intereses venezolanos, tanto por la probable expan-
sién del conflicto colombiano mas alla de sus fronteras a los
paises vecinos en funcién de una potencial “vietnamizaciéon” del
mismo a partir del involucramiento estadounidense, como por
el hecho de que contribuye a reforzar la capacidad y equipa-
miento militar de este pais ante una eventual confrontacién con
Venezuela, independientemente de si esta confrontacién se vin-
cula con las disputas territoriales existentes, o el desplazamien-
to territorial del conflicto con la guerrilla.
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Por otra parte, la nueva Constitucién de la Repiublica Bolivaria-
na de Venezuela, aprobada en 1999, contempla en uno de sus
articulos que Venezuela “considera nulos los tratados, laudos
arbitrales, pactos o concesiones que puedan desconocer, lesio-
nar o disminuir su soberania e integridad territorial”. A su vez,
coincidentemente, para mediados de ese ano, se reiteran las
declaraciones de apoyo de la CARICOM a la integridad territo-
rial de Guyana y la preocupacion de este pais por el giro que
pueden tomar las relaciones con Venezuela.

En mayo de 1999, la Beal Aerospace Technologies, anuncia la
negociacién de un acuerdo con el gobierno de Guyana para la
construccién de una base aerospacial en el territorio en recla-
macion, en continuidad con un proceso de concesiones y nego-
ciaciones con corporaciones estadounidenses y canadienses en
el territorio en reclamacién. Venezuela reacciona a fines de afo
denunciando este acuerdo, en una coyuntura donde, luego de
la renuncia de McIntyre, se esta decidiendo su reemplazo por
un nuevo “buen oficiante”. El 22 de octubre, de comun acuerdo
entre las partes, es designado Oliver Jackman por el Secretario
General de la ONU para asumir este cargo. En marzo de 2000
Venezuela hace oficial su cuestionamiento del acuerdo con la
Beal, en funcién de considerar que la instalacion aerospacial
puede devenir en una operacién militar y servir de base de lan-
zamiento de misiles. No obstante, en mayo del mismo ano, el
gobierno de Guyana firma el convenio con la Beal y el gobierno
de Venezuela califica de acto “inamistoso” esta decision.

En ese marco se suceden y se incrementan los incidentes, inclu-
yendo una incursién en el territorio en reclamacion por parte
de la Guardia Nacional de Venezuela y la detenciéon de pesque-
ros venezolanos por parte de las autoridades guyanesas, mien-
tras que voceros estadounidenses descartan que la instalacién
tenga propositos militares. Finalmente, en octubre de 2000, la
corporacion Beal da un comunicando anunciando su decisién
de abandonar la idea de construir la base aerospacial. Poco des-
pués, Venezuela reitera al gobierno de Guyana su disposicion a
incluirla en el Acuerdo energético suscrito con Cuba y con otros
paises de Centroamérica y el Caribe.
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Todo este proceso, coincide, por otra parte, con que la denun-
cia venezolana se realiza a dos semanas de las elecciones locales
en el pais, como es sefialado por algunos analistas, luego de un
ano de limitada reaccién frente al acuerdo entre la Beal y el
gobierno de Guyana (Romero, 2000).

Un anilisis somero del incidente de la Beal, nos permite subra-
yar algunos elementos importantes:

* Este incidente coincide con un momento de transicién en
la negociacién en torno a la reclamacién, con la designa-
cién de un nuevo “oficiante”.

¢ Asimismo, coincide, en el caso de Venezuela con una si-
tuaciéon preelectoral en cuyo marco el incidente se con-
vierte en un instrumento de influencia sobre la opinién
publica en funcién de un discurso nacionalista.

¢ Este discurso responde, tanto a una visién de la dindmica
geopolitica de la region, donde se percibe la presencia de
Estados Unidos como una amenaza (y las relaciones con
Cuba como una alianza para poder enfrentarla).

* Es significativo que sobre la decision de la Beal pesa no
s6lo 1a reaccién venezolana, sino también la denuncia de
Guyana First, una ONG de base amerindia guyanesa, que
impacta significativamente la opinién piublica norteame-
ricana.

ITI. CONCLUSIONES: JUN PASO ADELANTE, DOS ATRAS?

Desde esta perspectiva, y a partir del analisis de la evolucién de
la diputa en los Gltimos veinte anos, es dable asomar algunas
conclusiones preliminares.

En primer lugar, con relacién a la evolucién de la constelacién
de actores intervinientes, mientras que hasta la década de los
ochenta, mis alla del involucramiento de ambas partes del di-
ferendo, una incidencia decisiva corria por cuenta de actores
extrarregionales y, en menor medida, de organismos interna-
cionales, en la Gltima década se va perfilando una mayor pre-
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sencia e influencia de actores no-estatales, como lo evidencia
tanto la evoluciéon de las decisiones de la misma Beal, como
corporacién transnacional, como el rol cumplido por Guyana
First como organismo no-gubernamental.

En segundo lugar, con relacién a los picos de tensién entre am-
bos paises en torno a la disputa podemos detectar algunos ele-
mentos coincidentes, por lo menos desde el lado venezolano,
con relacién a la combinacién de una situacién preelectoral y
una agudizacién de un discurso geopolitico altamente ideologi-
zado (aunque'no del mismo signo) en funcién de la percepcion
de la situacién regional en 1982-1983 y en 2000. Por un lado,
las escaladas de tensidn se articulan a la utilizacién de la dispu-
ta como un elemento aglutinador en el marco de un discurso
nacionalista que, en el caso del gobierno de Luis Herrera Cam-
pins no contribuyé a producir los resultados electorales espera-
dos, mientras que en el caso del gobierno de Chéavez posible-
mente s6lo contribuyé en forma muy parcial y poco palpable a
reforzar una tendencia ya definida de favorecer su eleccién. Por
otra parte, en ambos casos, el discurso nacionalista se articul6
con una percepcion geopolitica altamente ideologizada: en 1982-
1983 relacionada con la amenaza de una constelaciéon de alian-
zas pro cubanas y pro soviéticas en la regién y en 2000 con la
visién de una potencial amenaza por parte de Estados Unidos.
Sin embargo, mas alla de sus contenidos, en ambos casos el
recurso de la disputa como elemento aglutinador nacionalista
se combiné con una percepcién de amenaza a partir de un ana-
lisis geopolitico de la regién y de la dinamica internacional.

Por otra parte, las etapas de mayor distensién y de acercamien-
to con la buisqueda de potenciales salidas al diferendo se produ-
cen en el marco de una relativa estabilidad politica y, probable-
mente, responde a coyunturas de relativa bonanza socioeconé-
mica, por lo menos en el caso de Venezuela, que posibilitan la
discusién de estas salidas en un contexto doméstico mas esta-
ble. Si bien gran parte de la informacién respectiva es de carac-
ter confidencial, es dable senalar que, tanto en el caso del se-
gundo gobierno de Carlos Andrés Pérez (y especialmente en los
primeros anos de este gobierno), como en el del segundo go-
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bierno de Rafael Caldera, se produjeron iniciativas tendientes a
resolver o a estabilizar la situacién de la controversia.

En el caso de Carlos Andrés Pérez, con la discusién de una po-
sible cesion a Venezuela de una salida al Atlantco en la zona en
reclamacién combinada con un reconocimiento de la soberania
guyanesa sobre el territorio en disputa y la implementacién de
planes conjuntos entre Venezuela y Guyana de desarrollo de la
region del Esequibo, claramente facilitada por la predominan-
cia, en la politica exterior de ambos paises, de un discurso orien-
tado hacia la cooperacién econémica y el desarrollo econémico
y social. La biisqueda de la apertura de nuevos mercados y un
discurso integracionista particularmente en el marco del Cari-
be, contribuyeron a reforzar esta situacion.

A su vez, la tesis de la globalidad de las relaciones entre ambos
paises, inicialmente promovida por el presidente Jagan, duran-
te el segundo gobierno de Caldera se desplegé en un marco
similar de énfasis en las posibilidades de implementar conjun-
tamente el desarrollo de la region, aunado adicionalmente a
una incipiente bonanza econémica en Venezuela a raiz de la
subida de los precios internacionales del petréleo. No es de
descartar asimismo, el rol que haya podido jugar en este proce-
so, la priorizacién de la politica exterior venezolana parala época
de las relaciones con Brasil, significativamente reactivadas por
Caldera a través de una serie de encuentros y coincidencias con
el presidente Cardoso y la disposicién de Venezuela de incorpo-
rarse al Mercosur, que, sin embargo, ocasioné fuertes criticas
por parte de sus socios de la Comunidad Andina.

En este marco es dable concluir que la combinacién de una si-
tuacion de estabilidad politica en el pais con una distensiéon
regional y un énfasis en las ventajas de la cooperacién y el desa-
rrollo conjunto pueden constituir elementos relevantes a la hora
de visualizar situaciones de distension y de bisqueda de salidas
a la disputa. Por otra parte, el incremento de percepciones de
amenaza a partir de un analisis geopolitico de la dinamica re-
gional e internacional y del rol de Venezuela en ese contexto,
ha tendido a asociarse con incrementos en los picos de tensién
y en las escaladas militares en torno a la disputa.
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Pese a que este andlisis deberia complementarse con uno simi-
lar para la dinamica politica doméstica en Guyana, es valida, en
este contexto, la aseveracién de Breveboy-Wagner, de la tenden-
cia generalizada de los gobiernos guyaneses a buscar una reso-
lucién pacifica a la disputa, asociada, por otra parte, con una
evidente desproporcién en la capacidad bélica ofensiva del pais
frente a Venezuela. Sin embargo, un estudio méas detallado per-
mitiria matizar esta aseveracioén, en tanto es posible percibir
variaciones en la disposicién al dialogo con Venezuela entre los
gobiernos del PNC y del PPP, este ultimo frecuentemente acu-
sado, en el contexto guyanés, de una actitud marcadamente mas
receptivo a este didlogo.

A su vez, en tercer lugar, es necesario profundizar, por otra par-
te, en la capacidad de contencién del conflicto que han ofrecido
los diferentes marcos juridicos para la busqueda de su resolu-
cion. Es evidente que el Protocolo de Puerto Esparia contribuyd
a posponer una salida pero, a la vez, tendio a estabilizar y apla-
car las situaciones de tensién entre ambos paises en torno al
diferendo. La finalizacion del Protocolo coincide con un pico
de evidente tension, mientras se negociaba la aprobacién, por
ambas partes, del recurso de la designacién de un “buen ofi-
ciante” por parte del Secretario General de las Naciones Uni-
das, evitando derivar la solucién a un tercero o a un arbitraje.
De una manera similar, aunque en un marco diferente, la nego-
ciacién para la designacion del sustituto de McIntyre como “buen
oficiante” coincide con el incremento de tension en el ano 2000,
en articulacién con la situacién planteada por la concesién a la
Beal. En este sentido, a los factores politicos domésticos y a las
percepciones geopoliticas regionales, deberian agregarse las si-
tuaciones de transicién en el marco juridico del diferendo, como
elementos coadyuvantes a las escaladas y picos de tensién, en
tanto generan situaciones de incertidumbre de lado y lado.

En este contexto, surgen una serie de interrogantes acerca de la
viabilidad y eficacia del mecanismo del “buen oficiante”y, even-
tualmente, de la posibilidad de restablecer un acuerdo similar
al Protocolo de Puerto Espana en una coyuntura y en un con-
texto geopolitico e ideolégico diferente. En funcién de estas
interrogantes, es de senalar que, si bien el mecanismo de “buen



196 ANDRES SERBIN

oficiante” no ha sido, hasta el momento, de utilidad para alcan-
zar la resolucion del conflicto, ha servido de marco estabiliza-
dor tanto para la busqueda de una salida conjunta entre los dos
paises al diferendo, evidenciado durante los segundos gobier-
nos de Carlos Andrés Pérez y de Rafael Caldera, como para
contener, a través de la mediaciéon del “buen oficiante” o la in-
tervencion del Secretario General de las Naciones Unidas, los
picos de tension senalados. En este sentido, es de notar que este
es el propdsito formal del mecanismo orientado a contribuir al
dialogo entre las partes para llegar a una solucion, sin la inter-
vencion de terceros.

Por otra parte, el Protocolo de Puerto Esparia que congeld la
reclamacion por doce anos, fue un mecanismo 1til para una
estabilizacién coyuntural de la disputa que sirvi6 a ambos pai-
ses. A Guyana para consolidar y estabilizar el proceso de conso-
lidacién politica post colonial y a Venezuela para avanzar en la
consolidacién de una presencia regional en una zona percibida
como ‘“ital”, a través de una politica caribena orientada a re-
forzar los vinculos con los paises del Caribe angléfono reciente-
mente independizados de Gran Bretana.

La coyuntura actual, sin embargo, es sustancialmente diferente,
lo que hace, en cuarto lugar, a un entorno ideolégico y geopoli-
tico con caracteristicas diferentes. Los paises del Caribe insular
son actores plenos tanto de la escena regional como internacio-
nal y la nueva dinamica geopolitica regional lleva algunos sig-
nos claramente diferenciados. En este sentido, es fundamental
senalar la configuracién de un nuevo escenario geopolitico con
el viraje producido en Venezuela y su biusqueda de alianzas con
Cuba, por un lado, y con Brasil, por otro,'® en cuyo contexto
estd ain por verse el rol de Guyana como bisagra entre este
ultimo pais y Venezuela. Por otra parte, las alineaciones de la
década de los ochenta han cambiado significativamente y es
posible abrir interrogantes sobre la posicién que asuman tanto
la CARICOM, muchos de cuyos gobiernos miembros manifies-
tan una abierta simpatia por el gobierno de Chavez (incluyen-
do el actual gobierno de Guyana, mas alla de las prevenciones y
suspicacias en torno a la disputa del Esequibo) como portavoz
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de los paises en vias de desarrollo potenciado por los actuales
ingresos petroleros, como la OEA, en el marco de una serie de
redefiniciones en curso en el organismo (Diamint, 2001).

Desde esta perspectiva, el recurso del “buen oficiante”, ha sido
eficaz, en lineas generales, para actuar de marco contentivo y, a
la vez, para abrir la oportunidad a algunas iniciativas tendien-
tes a esta resolucion, asi fueran infructuosas, mientras que el
Protocolo generd una “congelacién” que estabilizé la situacién
de la disputa por doce anos, pero con pocas aperturas en el
sentido de su resolucién.

En este marco, es evidente que el actual mecanismo aceptado
por ambas partes para enfrentar la disputa, si bien no conduce
a su resolucién dado el caracter del mismo, genera un marco
contentivo para que, en situaciones de inestabilidad politicay/o
socioeconémica en los respectivos paises, las escaladas de ten-
sion, con frecuencia utilizadas politicamente a los efectos do-
mésticos, no deriven en conflicto abierto. A su vez, en condicio-
nes de mayor estabilidad politica de las respectivas partes y en
un entorno regional tendiente a la cooperacién y a la integra-
cion, puede conducir a la negociacién de un desenlace satisfac-
torio al diferendo.

NoTAs

1 Gonzilez Pulgar (1991: 29).

2 Para muchos analistas venezolanos, este reconocimiento se considera
un error, ya que reafirmé a Guyana como interlocutor en la contro-
versia y acept6é implicitamente su integridad territorial con la inclu-
sion del territorio del Esequibo. Sin embargo, lo que el Acuerdo men-
ciona es que tanto Guyana como Gran Bretana aceptaban la conten-
cién venezolana en relacién al Laudo de Paris (Lara Pefa, 1981; Gon-
zalez Pulgar, 1991).

3 Estos medios incluyen la negociacion, la investigacién, la mediacién,
la conciliacién, el arbitraje, el arreglo judicial o el recurso a los orga-
nismos o acuerdos regionales.
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4 Como menciona Ciceres de Pefaur citando una declaracién de For-
bes Burnham de 1981: “Una solucién sin haber resuelto la conten-
cién de nulidad seria dificilmente satisfactoria para un arreglo pricti-
co de la controversia...” (Ciceres de Pefaur, 1984: 36).

5 Para un anilisis mas detallado de la dindmica etno-politica en Guya-
na puede verse Serbin, 1980; 1981 y 1987; y Giacalone, 1982.

6 A principios de la década de los sesenta, en el marco de la negocia-
cién de la independencia de Guyana de Gran Bretana y bajo el go-
bierno presidido por Cheddi Jagan, electo popularmente ain bajo la
tutela de Gran Bretania, la CIA desarrollé una serie de acciones de
desestabilizacién con la participacion de sindicatos vinculados al PNC.
Para mas detalle ver Serbin, 1981.

7 Es de senalar también que durante la primera presidencia de Caldera
se introdujo en los mapas oficiales y escolares la zona del Esequibo
como una zona “sombreada” del territorio venezolano.

8 Paraddjicamente, pese a las percepciones negativas entre éstos paises
y los paises latinoamericanos, que hemos analizado en otro lugar (Ser-
bin, 1987; 1991), éstas fueron sobrepasadas en la medida en que Ja-
maica, Trinidad-Tobago y Barbados, que obtuvieron su independen-
cia de Gran Bretana en la década de los sesenta junto a Guyana, bus-
caron incorporarse a la OEA y, de esta manera, poder acceder a los
créditos del BID. En este proceso, el Art. 8 de la Carta de la OEA,
constituyé un obsticulo para la incorporacion de Guyana, en tanto
ésta mantenia una disputa fronteriza con uno de sus miembros, que
no despert6 particulares muestras de identificacién y solidaridad por
parte de los otros tres paises angléfonos del Caribe.

9 Que asimismo genera inquietud al gobierno brasileno.

10 En 1986, al ser designado Diego Cordovés Ministro de Relaciones
Exteriores de su pais, de comiin acuerdo con ambas partes, el Secreta-
rio General de la ONU designa a Alistair McIntyre, quien es reempla-
zado en 1999 por el abogado barbadiense Oliver Jackman.

11 Aduciendo, entre otras razones, que Guyana no podia ser gobernada
por una mujer blanca y que habia nacido en otro pais.

12 Es de sefalar que esta politica respondia, por otra parte, a las tensio-
nes etno-politicas evidenciadas en el seno de la CARICOM vy la difi-
cultad de este organismo de influir sobre este reconocimiento por parte
de la oposicion.

13 Inicialmente en forma individual y posteriormente en conjunto con
la Comunidad Andina, en particular ante la reaccién de Colombia.

14 Uno de estos acuerdos se refiere a la provision de petréleo a Cuba a
cambio de médicos y asesores educativos y deportivos cubanos, fuera
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del marco de la renovacién del Acuerdo de San José, realizada por el
gobierno de Chévez, en julio del aiio 2000, con exclusién de Guyana.

15 Las relaciones del gobierno del presidente Chavez con las FARC y el
ELN, han sido motivo de reiterados comentarios asimismo en la prensa
venezolana y objeto de comentarios por algunos politicos como el
propio candidato de oposicién en las Gltimas elecciones presidencia-
les (y ex aliado de Chévez) el comandante Arias Cirdenas.

16 En este sentido es de seiialar la renovada iniciativa de Chavez de in-
cluir, unilateralmente, a Venezuela en el Mercosur, a partir de perci-
bir a Brasil como un contrapeso a Estados Unidos en la dindmica
integracionista regional y hemisférica, y la reactivacién del Grupo de
los Tres con la activa participacién del nuevo gobierno de México,
como un mecanismo de contrapeso a nivel de la Cuenca del Caribe.
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COLOMBIA-VENEZUELA:
ENTRE EPISODIOS DE COOPERACION
Y PREDOMINIO DEL CONFLICTO

SOCORRO RAMIREZ

Los problemas de seguridad han perturbado periédicamen-
te las relaciones entre Colombia y Venezuela que ciclicamen-
te han pasado de largos periodos de distanciamiento y con-
flicto, a momentos de cooperacién. Los primeros han corres-
pondido a tensiones durante la delimitacién fronteriza, a acu-
mulacién de asuntos sin resolver y a la paralisis de mecanis-
mos para el didlogo y la negociacién. Los segundos han to-
mado forma una vez se superan las coyunturas mas algidas
en lo limitrofe, lo que permite un repunte de los demas ele-
mentos de larelacién. Estos momentos son tan cortos que no
logran consolidar un nucleo basico de acuerdos para un
manejo proactivo de la vecindad que sea inamovible asi exis-
tan problemas o divergencias en la frontera o entre las capi-
tales, y asi cambie el gobierno o el partido en el poder en
uno u otro pais. Pero mis que la brevedad, habria que pre-
guntarse si el que un pais haya tenido al otro como hipétesis
de conflicto debido a los problemas de delimitacién de areas
marinas y submarinas no los ha incapacitado para llegar a
acuerdos basicos. Aunque desde muy temprano los gobier-
nos centrales firmaron un acuerdo de solucién pacifica de
las controversias, que de alguna manera han respetado pues
las coyunturas criticas siempre se han resuelto mediante el
didlogo directo y, en las ocasiones en las que éste se ha con-
siderado agotado, se ha recurrido a instancias mediadoras
internacionales y se han acogido sus conclusiones, el dife-
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rendo sigue entrafiando una problematica que impide la conso-
lidacién de una sélida confianza mutua entre los dos estados y
la coordinacién de politicas e instrumentos para la atencién de
la agenda binacional y de las amplias y diversas zonas de fron-
tera compartidas que requieren de manejo y desarrollo conjun-
tos.

Hay que destacar, sin embargo, que pese a que las relaciones
oficiales entre los dos paises han estado centradas en la delimi-
tacién y separacion de los respectivos territorios, y al margen de
los litigios intergubernamentales, los lazos de vecindad han con-
tinuado desarrollindose. Ante todo porque las poblaciones de
frontera, aunque no escapan al conjunto de las relaciones entre
los dos paises, si responden, al mismo tiempo, a unas condicio-
nes locales y a una dinamica propia. Esta tiene sus raices en una
época anterior al nacimiento de las dos naciones a la vida inde-
pendiente, especialmente en la zona fronteriza mas dindmica,
que antes habia constituido la llamada regién zuliana, o entre
las etnias que comparten el territorio de los dos paises. Las co-
munidades de frontera han mantenido espontineamente sus
lazos incluso en momentos en que surgen o se agudizan las di-
ficultades en la relacién bilateral. Esto se corresponde con la
continuidad territorial, el permanente intercambio poblacional
y econémico, las semejanzas e incluso los vinculos de parentes-
co de los habitantes de ambos lados de la frontera. Pero este
papel no ha logrado alcanzar la organicidad, persistencia y ca-
pacidad propositiva como para incidir sobre el cambio de las
concepciones o formas de manejo de la frontera, los problemas
de seguridad o las relaciones de vecindad por parte de los cen-
tros politicos. En la década de los noventa el dinamismo de los
intercambios comerciales articul6 muy estrechamente a empre-
sarios de los dos paises que han realizado alianzas estratégicas e
inversiones cruzadas y le han apostado a la integracién econé-
mica. Otros sectores, en particular desde los ambitos académi-
cos, han tratado de ayudar a superar el desconocimiento mutuo
a través de la realizacion y difusion de estudios conjuntos sobre
los mis diversos asuntos de la relacién binacional y la entrega a
los gobiernos y la opini6én piblica de los dos paises de estudios
y propuestas para profundizar la vecindad en la perspectiva de
la integracion regional.
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Rastrear esa larga historia de una relacién de vecindad centra-
da en la delimitacién de las fronteras, primero terrestre y luego
de areas marinas y submarinas, cuyas negociaciones interfieren
otros asuntos centrales, analizar un corto pero productivo es-
fuerzo de acercamiento mutuo y de establecimiento de canales
de dialogo y negociacion, y revisar los ultimos anos de creciente
tension binacional, son los propoésitos y las tres partes que arti-
culan este trabajo.

I. SI1GLO Y MEDIO DE TENSIONES POR LA DELIMITACION Y
ALGUNAS DECADAS DE COOPERACION

Tras la division de la Gran Colombia en 1830, los gobiernos de
Colombia y Venezuela firmaron, tres anos después, el tratado
Pombo-Michelena de amistad, alianza, comercio, navegacion y
limites, que abrié un periodo de cooperacién. En 1833, tam-
bién firmaron otro tratado en el que se comprometian a pres-
tarse ayuda mutua para hacer frente a los rebeldes' y, en 1842,
suscribieron varios convenios de amistad, comercio y navega-
cién. Entre sus disposiciones estaba la libre navegacién por los
rios comunes, en el Lago de Maracaibo y en el Orinoco hasta el
Atlantico, y la igualdad de tratamiento impositivo.

Tratado amplio y temprano, el Pombo-Michelena jamas entr6
en vigor. Se abrieron nuevas negociaciones pero su paralisis, en
1844, llevé a Venezuela a denunciar varios articulos del acuer-
do de comercio y navegacién y a aumentar los derechos de tran-
sito, lo que Colombia interpreté como la supresién de la libre
navegacion. Las nuevas negociaciones se constituyeron en mo-
tivo de perturbacién de las relaciones entre los dos paises pues
aplazaron asuntos claves de la vecindad y centraron los esfuer-
zos binacionales en la delimitacion de la frontera y en la demar-
cacién de los territorios que definian sus respectivas soberanias.
Andelfo Garciay Alberto Urdaneta muestran que, ya desde 1877,
era evidente cémo la concentracién en la delimitacién hacia
perder de vista el manejo mas amplio de la vecindad, tal como
lo expresaba entonces José Marfa Samper:

“Venezuela fue hasta 1830 carne de nuestro cuerpo y par-
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te del alma de la Gran Colombia ... Atormentadas por las
guerras civiles, la tres naciones actuales, que en sus mejo-
res dias de patriotismo formaron un solo pueblo, han es-
tado sujetas a las mismas aspiraciones, han debatido poco
maés o menos unos mismos problemas y han pasado por
muy analogas vicisitudes. Sus intereses comerciales estan
y deben estar estrechamente enlazados, y en sus relacio-
nes debiera prevalecer un espiritu de profunda cordiali-
dad y armonia, de verdadera fraternidad. Y sin embargo
icosa deplorabley casi vergonzosa! no solo no existen hoy
relaciones oficiales entre Colombia y Venezuela, sino que
casi faltan los vinculos de amistad entre los dos pueblos ...
las dos Repiiblicas, st asi podemos expresarnos, se igno-

L]

ran o desconocen reciprocamente”.

La labor de delimitacién, ocupé mas de un siglo, como se apre-
cia en el cuadro N° 1.
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CuaDpro N° 1

Delimitacién terrestre y cooperacién colombo-venezolana

1930-1942
Ao Tratado o proceso Contenido y/o efectos
1833 Pombo-Michelena de amistad, No entré en vigenda.
comerdo, navegacion y limites.
1833 Tratado de muuo apoyo, Defensa comtn frente a los rebeldes.
1842 Convenio de amistad, comercio y Bajo arancel, navegad6n libre por rios comunes,
navegacién. igualdad de trato impositivo.
184 Parlisis de negociacién de Hmites. Paralisis de aaierdos de cooperacién,
L _
1851 \enezuela denunaia articulos del Aumento de derechos de tréansito, y supresién de la
convenio de comerdo y navegacién. libre navegacién.
1881 Solicitud de arbiwaje espaiol. Para superar diferendas limfuofes.
1891 Laudo espaiol. Diferendias sobie su ejecudén.
“916 Solicitud de arbitraje suizo. Sobre laudo espanol y demarcaasén.
! 1922 Laudo suizo. Ademés puso e marcha comisién de demarcacién que
concluys en 1924.
1925 Convenio de cooperacién. Construcién de puente internacional.
1928 Acuerdo y medidas conjurgas. Demancacién y reposidén de hutos fronterizos.
1939 Tratado de no agresién, conailiadén, | No uso de armas en relacén binaconal y comisién
arbivaje y arreglo judicial. permanente de conciliacién para examinar y

conciliar litigios.

1041 Tratado Lépez de Mesa-Gil Boiges. Demarcacién de fronteras terrestres y navegacién de
los rfos comunes.

1941 Trawndo binaconal. Solucién padifica de contioversias.

1942 Estatuto fronterizo. Regulaci6én flujos pobladonales, ambiente, seguridad
y coop. judical.

Cuadro de construccién propia a partir de informes de la Cancillerfa colombiana.

Luego dc acudir infructuosamente a las negociaciones directas,
los gobiernos e Bogota y Caracas decidieron en 1881 someter
al arbitraje las diferencias  limitrofes de las fronteras terrestres
con el fin de obtener un fallo definitivo e inapelable, sobre la
base del uti possidetis jure de 1810. Este propésito s6lo se alcan-
zaria sesenta afnos después, diez de los cuales tomé la expedi-
ci6n del laudo, en 1891, y los cincuenta restantes fueron copa-
dos por las discrepancias acerca de la ejecucién del laudo y de
sus implicaciones frente a otros temas como el comercio y la
navegacion. Para resolver las discrepancias sobre la viabilidad
de su aplicacién parcial y la demarcacién de la frontera, en 1916
los dos gobiernos acudieron al arbitraje del presidente del Con-
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sejo Federal Suizo, quien emiti6é su laudo en 1922. Como el
Consejo estaba facultado, ademads, para demarcar la frontera,
designé una comision de expertos-arbitros, quienes acompana-
dos de la misi6én venezolana y colombiana iniciaron sus trabajos
para senalar la frontera en aquellos sectores donde las comisio-
nes mixtas de los dos paises en 1901 y 1902 no se habian puesto
de acuerdo. Esta labor concluy6 en 1924 sin haber logrado su
cometido. El problema con este arbitraje como con el de la co-
rona espanola es que se circunscribian a los limites y dejaban de
lado las controversias sobre la navegacién por los rios interna-
cionales, que estaban en la base del problema.

Sin embargo, los arbitrajes de 1891 y 1922, contribuyeron a crear
un clima favorable para las relaciones binacionales como lo re-
flejan varios acuerdos logrados en los anos posteriores. Entre
estos se encuentra, ante todo, el convenio del 20 de julio de
1925, para la construccién del puente internacional sobre el rio
Tachira. Los dos paises reconocen que sera un espacio neutral
en caso de una guerra internacional asi como exento, a perpe-
tuidad, de impuesto por el paso del puente. También se logré
el acuerdo de 1928 sobre medidas para reposicion de hitos fron-
terizos y demarcaciéon de algunos puntos de la frontera. Ade-
mas, en 1939 se suscribi6 el tratado de no agresién, concilia-
cidn, arbitraje y arreglo judicial —uno de los acuerdos mas com-
pletos dentro del ambito hemisférico—, que contempla la re-
nuncia al recurso de las armas como instrumento politico en la
relacion binacional, la solucién pacifica de las controversias en-
tre ambos paises, y el establecimiento de una comision perma-
nente dedicada a examinar y conciliar las cuestiones en litigio.
Finalmente, en 1941, los dos estados pusieron fin a sus diferen-
cias sobre la frontera terrestre y por medio del tratado de limi-
tes y navegacién se reconocen reciprocamente y a perpetuidad
el derecho de libre navegacion de los rios comunes. Se compro-
meten, también, a negociar acuerdos de navegacién fluvial, in-
tercambio comercial y manejo de la zona fronteriza con el fin de
fortalecer la amistad y economia de sus dos pueblos.?

Una vez mas, cuando se superan los momentos mas algidos en
lo limitrofe repuntan los demas asuntos de la relacién. Un ano
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después de la firma del tratado que puso fin al proceso de deli-
mitacion terrestre, en 1942, se acuerda el estatuto fronterizo en
los términos mas amplios y cooperativos posibles. El estatuto
elimina la necesidad del pasaporte para el ingreso a la regién
fronteriza y establece cuatro formas de regulacién de los flujos
entre poblaciones vecinas: primero, los permisos para poblado-
res; segundo, las licencias para agricultores que sean propieta-
rios, arrendatarios o aparceros, asi como para empresarios vin-
culados a uno y otro lado de la frontera; tercero, la cédula pe-
cuaria para pastores y vaqueros que desarrollan actividades en
el area fronteriza; cuarto, la certificacion firmada por los padres
o representantes del plantel docente y refrendada por la autori-
dad del domicilio del estudiante de uno u otro lado de la fron-
tera que tenga dificultades para asistir a la escuela publica por
distancia excesiva, malas vias de comunicacién u otros inconve-
nientes, y que recibe del otro pais las mismas facilidades que
éste da a los de su propia nacionalidad. El estatuto también
tuvo un alcance en el manejo conjunto de asuntos ambientales
al prohibir la caza mayor por deporte y la destruccion de aves,
la separacién de las aguas fronterizas por medio de redes fijas y
la pesca con explosivos. Igualmente, estableci6 el primer siste-
ma de cooperacién judicial y de seguridad fronteriza a través
del mutuo apoyo para la persecucién de cuatreros, contraban-
distas y delincuentes y para evitar que se refugiaran en el terri-
torio vecino o buscaran desde alli desarrollar su actividad delic-
tiva.* De este amplio estatuto queda poco y a comienzos del
siglo XXI se esta lejos de tener un manejo parecido en los pasos
fronterizos, en donde aiin en los comienzos del siglo XXI se
limita la movilidad asi sea por urgencias escolares o de salud.

No obstante algunos episodios de 1952, asociados a problemas
de soberania sobre los cayos conocidos como los Monjes —que
analizaremos mas adelante—, luego del tratado de limites te-
rrestres y del estatuto de frontera, es decir durante el periodo
comprendido entre 1941 y 1969, la cooperacién predominé en
la relaciéon binacional. De esas casi tres décadas, la ultima, como
lo muestra los cuadros N° 2 y 3, fue rica en iniciativas para un
manejo proactivo de la vecindad.
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Cuapro N° 2

Una década de cooperacién colombo-venezolana

Tipo de conflicto y duracién 0 la5 | 6a10 Mas

de 10
Autonomfa étnica, religiosa o 11.83 36.56( 30.11| 21.51 100
regional

Conllicto de sistema o de ideologfa 22.32( 41.07| 17.86| 18.75 100

Potencia internacional 3429| 34.29| 20.00| 1143 100
Independencia nacional 17.57 | 35.14| 18.92| 2838 100
Potencia nacional 30.17| 44.83| 18.97 6.03 100
Ouvos 55.88| 29.41| 14.71 0.00 100
Recursos 18.18| 36.36| 27.27| 18.18 100
Aguas, lronteras o territorios 17.97| 38.71| 16.59| 26.73 100
Gran total 2266| 38.67( 1948 19.19 100

Cuadro de construccién propia con datos de la cancillerfa colombiana.

Cuapro N° 3

Proyectos y asuntos binacionales segin
la declaracién de Sochagota

Proyectos Asuntos
Acucrdos de cooperacion Sanitaria, pettoqufinica.
Construccién de puentes San Antonio, de Arauca y Urefia.

internacionales

Tmpulso a esmdios sobre simacién Indigenas en la zona fronteriza.

social

Desarrollo de cuencas hidrograficas -Uso aguas rfo Paragnachén para riego,

Ihminofes -construccién represa en rio Caparo,
-arovechamiento de navegacién del
Orinoco.

Interconexién cléctrica La Fria y Norte de Santander.

Vias de conumnicacién Zulia-Cesar, Guasdualito-Arauca.

Cuadro de construccién propia con datos de la Cancillerfa colombiana.
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Con la firma del pacto del Frente Nacional en Colombia, en
1957, y del acuerdo de Punto Fijo en Venezuela, en 1958, se
produjeron importantes cambios politicos en los dos paises, los
cuales trajeron consigo una mayor estabilidad por los compro-
musos bipartidistas y abrieron mas amplios espacios para la co-
operacién. Entre estos se encuentra el tratado de Tonchala, fir-
mado en 1959, en el mismo espiritu cooperativo del estatuto
fronterizo, y que trataba de responder a los problemas que aque-
jaban a la poblacién que habitaba esas zonas. Luego se firmé el
acuerdo coinercial y de desarrollo econémico de 1963, dirigido
a promover la evaluacién y solucién de problemas comunes, la
realizacién de programas conjuntos para el bienestar social de
los pueblos fronterizos, el mejor aprovechamiento de los recur-
sos naturales compartidos y del comercio, y la promocién de
gestiones ante el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para
dotar a entidades encargadas de esos planes de la asistencia
técnica y financiera necesarias. También en 1963 se firmé el
Acta de San Cristébal por parte de los presidentes Rémulo Be-
tancourt y Guillermo Leén Valencia (1962-1966), en la que ya
se hablaba de la creacién de un mercado comitn hacia la inte-
gracién econémica, de un aprovechamiento de los recursos com-
partidos, de la herencia cultural y la tradicién histérica comu-
nes como garantias de éxito de esa politica, de coordinar pro-
gramas sociales y de formar un comité mixto de expertos socia-
les y del sector privado al respecto.

En cumplimiento de tales acuerdos, el BID entregé un estudio
en 1964, que constituyé el primer esfuerzo dirigido a construir
una agenda binacional y de desarrollo fronterizo. El estudio
analiza cada uno de los ambitos diferenciados de la frontera
comiin e insiste en la necesidad de atender sus especificidades,
entre las que se destaca la presencia de etnias compartidas.
Muestra, también, que la integracién espontinea de la pobla-
cién fronteriza ha permitido el mantenimiento de fuertes rela-
ciones que siempre se han sobrepuesto a la restriccién a tales
vinculos. Por eso recomienda que esa coexistencia cultural y sub-
sistencia socioeconémica fronteriza sean consideradas por las
politicas de desarrollo con el fin de evitar que las poblaciones
locales se vean obligadas a adoptar formas de coexistencia al
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margen de la ley, y mas bien lograr que ésta les permita repro-
ducir sus relaciones ancestrales. El estudio estimulé la formula-
cién de iniciativas concretas de construccion de puentes inter-
nacionales, interconexion eléctrica, liberalizacién comercial y
del transito de vehiculos y personas.® Fue tal el avance en estos
anos que, en 1965, se cre6 la primera comisién colombo-vene-
zolana de integracién fronteriza con caricter permanente, al
ano siguiente se firmé la declaracién de Bogoti, antecedente
del Pacto Andino, y luego la declaracién de Sochagota. Esta ul-
tima refleja los acuerdos binacionales alcanzados durante estos
anos cooperativos como lo muestra el cuadro N° 3.

Esta década de cooperacién se vio interrumpida por veinte afnos
de tensiones crecientes con la delimitacion de las dreas marinas
y submarinas en el Golfo de Venezuela. La relacién binacional
volvié a concentrarse en los asuntos fronterizos, desdibujé o
paralizé casi todos los acuerdos de cooperacién antes resefiados
incluida la comisién de integracién fronteriza, la cual, a pesar
de tener un caracter permanente, dej6é de funcionar. Aun cuan-
do han sido muchas las décadas perdidas en la relacién entre
los dos paises, los anos setenta y ochenta se destacan por haber
constituido un enorme retroceso frente al proceso puesto en
marcha por el estatuto fronterizo de 1942 y por haber ido incu-
bando uno de los episodios mas criticos de la relacién binacio-
nal.

La adhesion de Venezuela en 1973 al entonces Pacto Andino,
que se habia conformado desde 1969, alentd ciertos acercamien-
tos empresariales en busca de intercambios comerciales. Sin
embargo, esos episodios no alcanzaron a constituirse en una
plataforma que permitiera un reencuentro entre los dos paises
en momentos de gran crecimiento econémico y de auge de la
presencia y coordinacién del mundo en desarrollo en los ambi-
tos internacionales. Tampoco las nuevas normas internaciona-
les en materia de derecho del mar y de espacio exterior, que por
entonces comenzaban a desarrollarse, sirvieron de base para
asumir en forma cooperativa la delimitacion de dreas marinas y
submarinas entre Colombia y Venezuela. Ante la falta de avance
en las negociaciones de los anos setenta, el diferendo se hizo
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mas bien conflictivo, y su uso politico y electoral, frustré luego
una férmula de arreglo conocida como la Hipétesis de Caraba-
lleda. Una cita del estudio de la cancilleria colombiana al res-
pecto muestra la dramatica situacion de la relacion binacional
durante estas dos décadas pérdidas:
“Ese enfriamiento de las relaciones bilaterales, que fue
creciendo e intensificaindose, dejé6 mucho de lo avanza-
do, inconcluso. Se terminaron de construir los puentes,
pero el resto fue desactivado. Las comisiones de trabajo
de la Guajira y del Tachira-Norte de Santander, dejaron
de funcionar; proyectos econémicos (ej: Azicar C.A.)
nunca se ejecutaron; Pro-integracién no llegé a operar; la
planificacion conjunta no tuvo resultados; la comision per-
manente de integracién fronteriza, creada en 1965, ces6
en sus funciones; la normativa referente a la definicién
de la zona fronteriza no se termind, mucho de lo pro-
puesto por el BID tanto en lo doctrinario como en lo pro-
gramatico quedo sin ser ejecutado; varios acuerdos y tra-
tados bilaterales no fueron respetados; y todo el esfuerzo
adelantado por los comisionados técnicos, principalmen-
te los encargados de analizar la situacion de las cuencas
hidrograficas, el area metropolitana binacional Ciicuta-
Villa del Rosario-San Antonio-Urena, el aeropuerto in-
ternacional comun, el sistema vial y el abastecimiento de
bienes de consumo masivo, quedo sin efectos”.?
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Cuabro N° 4
El diferendo colombo-venezolano sobre
areas marinas y submarinas
Fechas Episodio Proceso o resultado
Junio de 1951 | Estudio Boggs sobre Referencia colombiana a su

delimitacién en el Golfo
de Venezuela.

soberania de los Monjes.

Enero 1952

Venezuela reclama
soberania.

Establece un faro en los Monjes.

Noviembre de
1952

Nota del canciller
colombiano sobe los
Monjes.

Debate juridico colombiano
sobre soberania de los Monjes.

1954

15 de marzo

Diilogo politico.

Posible delimitacién de
plataforma submarina.

Ley colombiana sobre

Concesiones petroleras de

de 1960 hidrocarburos. Colombia en 1966.

1965 Visita del presidente Propuesta venezolana de iniciar
colombiano a Caracas. didlogo.

Octubre de En reunién en Bogotd, Dado el caricter irreconciliable

1967 Colombia argumenta de las dos propuestas Colombia
linea media y Venezuela | sugirié acudir al tratado de
la que prolonga la 1939.
frontera terrestre.

1969 Encuentro de los Declaracién de Sochagota sobre
presidentes de los dos inicio de la negociacién de
paises. dreas marinas y submarinas.

1970 Acuerdo de modus Fija reglas de juego.
operandi.

De 1970 a Cinco rondas de Ante la falta de acuerdo,

1973 negociaciones en Roma. | Colombia insiste en acudir al

tratado de 1939 y Venezuela se
opone.
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Fechas Episodio Proceso o resultado

20 de julio de | Discurso de Lépez en el | Propone delimitacién
1975 congreso de Colombia. proporcional a los perfmetros
de cada pafs.

29 de julio de | Encuentro Lépez y Pérez, | Férmulas no son aceptadas por

1975 en Santa Marta acuerda | los partidos polfticos
férmulas a consular. venezolanos.
1978-1982 Negociacién acuerda Filtracién en la prensa

hipétesis de Caraballeda. | venezolana y movilizacién
contra la férmula y el plebiscito
de consulta.

1986 Colombia propone Venezuela se opone.
acudir al tratado de
1939.
Agosto de Corbeta colombiana en Reaccién de naves de guerra
1987 aguas en disputa. venezolana.
Agosto de Lusinchi expide el Restriccién industrial, comercial
1987 decreto 1716, como y de ransporte, rechazo
retaliacién contra fronterizo.
Colombia.
1992 Decisién del Consejo de | Declara nula la nota de un
Estado colombiano. canciller sobre reconocimiento

de los Monjes a Venezuela.

Cuadro de elaboracién propia a partir de Enrique Gaviria (1994). Colombia en el diferendo
con Venezuela, Bogota: Edc. Jurfdicas Gustavo Ibdriez.

Veamos rapidamente el proceso de negociaciones sobre areas
marinas y submarinas en el Golfo de Venezuela cuyos momen-
tos centrales se sintetizan en el cuadro N° 4. En 1951, Whituno-
re Boggs —técnico norteamericano y experto de la comisién de
derecho internacional de Naciones Unidas— publicé su estu-
dio sobre delimitacién de 4reas marinas y submarinas en el Golfo
de Venezuela en el que adoptaba el concepto de linea media. Al
nismo ttempo, documentos oficiales de Colombia hacian refe-
rencia a los cayos de los Monjes como partes de Colombia. A
comienzos de 1952, Venezuela reclamé soberania sobre dichos
cayos y posteriormente colocé alli un faro. En noviembre de ese
mismo afo, mientras en Colombia se discutia la situacién juri-
dica de los Monjes, el canciller colombiano Juan Uribe Hol-
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guin enviaba una nota al embajador de Venezuela en Bogota en
la que hacia un ticito reconocimiento de la soberania venezola-
na sobre los Monjes.” Esta nota suscité en Colombia un intenso
debate sobre su validez constitucional dado que un reconoci-
miento de soberania o de limites no se hace por la simple decla-
racion de un funcionario sino que requiere un proceso que arran-
ca por una negociacion entre las dos partes implicadas y puede
llevar a la firma de un acuerdo. Su entrada en vigor requiere de
un proceso adicional en el que el presidente y el congreso de
cada pais deben dar su aprobacion. Por esas razones, en octubre
de 1992, el Consejo de Estado decidié declarar nula la nota del
canciller Holguin, y la comision asesora de relaciones exterio-
res expidi6é un comunicado afirmando que el fallo no generaba
pretensiones adicionales o distintas a las que habia sostenido
Colombia en las dltimas cuatro décadas.® El tema adquiere des-
de entonces especial importancia en la relacién bilateral. Para
Venezuela, segiin su interpretacion de las normas internaciona-
les, los Monjes forman un archipiélago compuesto por diez is-
las que confieren derechos frente a las costas y por eso los cons-
tituyen en un punto determinante para el proceso de delimita-
cién de aguas marinas y submarinas. Para Colombia, por el con-
trario, de acuerdo a su visién de las normas internacionales, la
conformaciéon geografica de los Monjes es la de meros islotes
que no tienen vida propia, y por lo mismo no pueden generar
derechos adicionales de plataforma ni zona econémica exclusi-
va.

En 1954, el canciller venezolano le expuso al embajador de
Colombia algunas ideas sobre la delimitacion de ireas marinas
y submarinas. En 1965, Venezuela invité al presidente Lleras
Restrepo a visitar Caracas y le propuso adelantar didlogos en
ese sentido. Las concesiones petroleras hechas por Colombia a
partir de la “linea Boggs” suscitaron el comienzo, hacia 1967,
de la definicién de posiciones juridicas frente al tema, Colom-
bia, argumentando la linea media equidistante de las costas, y
Venezuela, el trazado de una linea de prolongacion de la fron-
tera terrestre desde Castilletes hasta Punta Salinas. Esta tltima
se traduce en lo que se ha llamado como “la costa seca”, que
reconoce que Colombia tiene costas entre esos dos puntos pero
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que no tiene mar en el mismo sector. Dado el caracter irrecon-
ciliable de las dos propuestas, Colombia sugiri6 acudir al trata-
do de 1939 pero Venezuela prefirié mantener el didlogo direc-
to. En el encuentro de Sochagota, en 1969, los presidentes Car-
los Lleras Restrepo (1966-1970) y Rafael Caldera (1969 -1973)
firmaron una declaracién abriendo la negociacién sobre ireas
marinasy submarinas. Dicho acuerdo estuvo seguido de un modus
operandi, firmado en 1970, que fijaba las reglas de juego del
dialogo.

Las negociaciones que siguieron al modus operandi se realizaron
en Roma entre 1971 y 1973, sin llegar a acuerdo alguno. De
nuevo, y ante la situacién de estancamiento, Colombia insisti6
en acudir al tratado de 1939, lo que fue rechazado por Venezue-
la. En su primer informe al congreso el 20 de julio de 1975,
Alfonso Lopez Michelsen (1974-1978) propuso la tesis de con-
dominio, que consistia en declarar el Golfo de Venezuela como
una bahia histérica de los dos paises, que podrian explotar de
manera conjunta los recursos alli existentes y delimitar las areas
en proporcion a los respectivos perimetros de cada pais.® En el
encuentro entre Lépez y Carlos Andrés Pérez (1974-1978), el
29 de julio de 1975 en Santa Marta, los dos mandatarios llega-
ron a férmulas para poner en consideracion de los dos paises.
El presidente venezolano se comprometi6 a consultar a los par-
tidos politicos, los gremios econdmicos, los sindicatos y las fuer-
zas armadas, y, en caso de desacuerdo, a presentar y defender la
propuesta en el congreso de su pais. En ese sentido, entre me-
diados de 1975y 1977, Pérez examiné la propuesta con el CO-
PEI, el Movimiento Amplio al Socialismo (MAS), el partido
Comunista y su propio partido Acciéon Democriética, que la re-
chazaron. Ante el desacuerdo y frente al hecho de que las fuer-
zas armadas hubieran expresado que, de no existir consenso
politico, no apoyarian la propuesta de acuerdo, Pérez no la lle-
v6 al congreso, y la campana electoral que debia elegir nuevo
presidente en diciembre de 1978 acabé de cerrarle el margen
de accién.’?

Con el cambio de gobierno en los dos paises, Luis Herrera Cam-
pins y Julio César Turbay Ayala (1978-1982) iniciaron en 1979
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conversaciones, acordaron un nuevo modus operandi y designa-
ron sus comisiones negociadoras que, desde entonces y hasta
octubre de 1980, realizaron seis reuniones (Medellin, Puerto de
la Cruz, Cali, Puerto Ordaz, Cartagena y Caraballeda). En la
ultima se concluyé6 la formulacién de la Hipétesis de Caraballe-
da, en la que Venezuela y Colombia llegaban a un acuerdo di-
recto sobre la delimitacién de dreas marinas y submarinas en el
Golfo. La negociacién, que por obvias razones se debe desarro-
llar con un cardcter reservado, trascendi6é a los medios de co-
municacién de Venezuela dando pie a que algunos sectores
movilizaran electoralmente a la opinién publica en contra de lo
virtualmente acordado. Herrera Campins decidié convocar un
plebiscito, que no se pudo realizar por la oposicién de algunos
politicos y de los medios de comunicacién a que el tema fuera
considerado alegando que el Golfo es de Venezuela y que no
habia nada qué negociar.

Esa coyuntura surgida en torno a la Hipétesis de Caraballeda
representa un punto de inflexién en la historia del diferendo,
ya que el problema dejé de ser una discusién juridico-técnica
entre dos Estados, para convertirse en un asunto politico/elec-
toral venezolano. Como dice Angelina Jaffe, el litigio se trans-
formé en un hecho de caracter politico y de opinién en el cual
se empezaron a movilizar las pasiones e intereses de diversos
sectores sociales, especialmente en Venezuela." El debate pa-
blico que se produjo con la consulta abierta de Herrera Cam-
pins sobre la férmula de arreglo del diferendo en el Golfo exa-
cerb6, ademas, los antagonismos entre el gobierno y la oposi-
cién —accién Democrética se retiré de la comisién negociado-
ra— y rompi6 las reglas de juego que normaban la formulacién
y ejecucion de la politica exterior venezolana sustentadas en un
fuerte consenso bipartidista, discrecién, moderacién de los con-
flictos al respecto y responsabilidad politica compartida.’? Esta
quiebra, que obedecia a la crisis del modelo econémico y al de-
terioro y deslegitimacion del sistema politico heredado de Pun-
to Fijo, uni6 el tema del Golfo al de la lucha politica interna y al
de la migracion de colombianos a Venezuela, que habia ocurri-
do desde los anos setenta. Todo esto también suscité, como se-
nala Miguel Angel Hernandez, una irrupcién de demandas in-
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controladas planteadas al respecto por organizaciones y perso-
nalidades de la llamada sociedad civil.!* Abrid, asimismo, un
periodo en que la pregunta ya no era sobre lo aceptable para
Venezuela y Colombia sino sobre lo conveniente para la accién
electoral de los politicos y venezolanos y en menor medida co-
lombianos, y llevd, de nuevo, a la suspension de las negociacio-
nes, en marzo de 1981.

Durante los gobiernos de Jaime Lusinchi y Belisario Betancur
(1982-1986) no hubo mayores avances para restaurar las nego-
ciaciones a pesar del encuentro entre los dos presidentes el 14
de junio de 1985 y la expedicién de la Declaracion de Arauca,
que recomendaba la formulacién de un nuevo modus operandi
para las negociaciones del diferendo. Al conflicto limitrofe y a
la migracién de colombianos a Venezuela, se le agregaron ex-
plosivos ingredientes. En 1982, Estados Unidos vendi6é a Vene-
zuela aviones caza F-16, con los cuales aumentaba su capacidad
bélica, que ya era superior a la colombiana. En junio de 1984,
en Bogota el gobierno promulgé el decreto 1436 sobre medi-
cion del mar territorial y de la zona econdmica exclusiva a par-
tir de lineas de base recta en el Golfo, se publicaron mapas en
los que aparecia la pertenencia de los Monjes a Colombia, y
ciudadanos colombianos demandaron ante el consejo de esta-
do la nota de 1952 sobre los Monjes. Mientras tanto, desde Ve-
nezuela, la armada capturaba barcos pesqueros como el de la
empresa privada colombiana Vikingos, incursionaba en territo-
rio y espacio aéreo colombiano, y violaba el derecho a la libre
navegacion por los rios comunes. Para completar el panorama,
entre 1985 y 1987 se produjeron una serie de incidentes fronte-
rizos."

En Colombia, hasta 1986, el diferendo no habia suscitado de-
bates publicos ni uso politico. Pero la campana electoral de ese
ano, lo colocé como uno de los pocos temas de politica exterior
tratados.” En su discurso de posesion como nuevo gobernante
colombiano Virgilio Barco (1986-1992) dijo que buscaria un
acuerdo justo y viable para la delimitacion de areas marinas y
submarinas pues “la ausencia de entendimiento empobrece no solo a
las gentes de frontera sino a los dos pueblos”.'> En noviembre de
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1986, aprovechando la visita del canciller venezolano a Bogota,
el gobierno colombiano propuso un nuevo modus operandi con
tres fases: descongelar las negociaciones directas; si no se llega-
ba a un acuerdo, reintegrar entonces la comisién de concilia-
cién del tratado de 1939; y si ésta no funcionaba, apelar a la
Corte Internacional de Justicia. Ante el silencio venezolano, el
canciller colombiano Julio Londonio envié a su homélogo Si-
moén Alberto Consalvi una nota en la que le informaba que Bo-
gota habia nombrado a los ex-presidentes Alfonso Lépez Mi-
chelsen de Colombia y Daniel Oduber de Costa Rica como sus
comisionados, le pedia que Caracas nombrara sus representan-
tes y le sugeria como quinto miembro de la comision, al vice-
presidente del Peri, Luis Alberto Sinchez. El presidente vene-
zolano Jaime Lusinchi rechazé la propuesta. Estos hechos ge-
neraron en Colombia, un ambiente de agitacién que se expre-
saba a través de foros, articulos y programas en los medios ma-
sivos de comunicacién.'’

En ese contexto de pardlisis de las negociaciones y de perma-
nentes incidentes fronterizos, en agosto de 1987 se gener6 el
mayor de ellos cuando una embarcacién colombiana, la corbeta
Caldas, que navegaba en aguas que Colombia considera en liti-
gio y Venezuela como aguas sobre las cuales ejerce soberania,
fue interceptada por naves de guerra venezolanas. La situacién,
que estuvo a punto de ocasionar un enfrentamiento militar de
gravisimas consecuencias, se solucioné luego de la intervencién
del secretario general de la OEA, de algunos paises amigos y de
los mas importantes escritores de los dos paises.

Desde el incidente con la corbeta Caldas hasta un ano y medio
después, a finales de 1988, las relaciones y no solo las negocia-
ciones sobre el diferendo, estuvieron congeladas. En medio de
la crisis de agosto de 1987, Lusinchi propuso didlogo directo,
analisis global de todos los problemas, negociacion sin limites
de tiempo, como nuevo modus operandi. Pero el decreto 1716 de
ese mismo mes, con restricciones para el establecimiento y ope-
raciones industriales y comerciales, exigencias de permisos para
el transporte de mercancia y la circulacién de personas y vehi-
culos, suscité graves danos a la economia regional y profundo
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malestar. Gremios, autoridades y poblaciones de la zona fronte-
riza obligaron a Caracas a echar atras las medidas. Siguieron
las acusaciones e incidentes de violacién del espacio aéreo y
terrestre en uno y otro pais, asi como el malestar en la opinién
venezolana pues el incidente en el Golfo se auné al que se habia
generado con el uso politico de la Hipétesis de Caraballeda, y
acab6 de completar el cuadro de los —hasta ese momento—
veinte anos, 1969 y 1989, mas criticos de la relacién.

En el episodio de la Corbeta Caldas en que se estuvo cerca de
un enfrentamiento violento entre los dos paises, se repitié la
constante, ya sefnalada, de la relaciéon colombo-venezolana, que
muestra como, a pesar de los conflictos, ha funcionado esa par-
te del tratado de solucién pacifica de controversias de 1939, lo
que afortunadamente ha impedido un enfrentamiento bélico
que podria dejar heridas abiertas muy daninas para cada pais,
para la relacién bilateral y para la integracién regional. Des-
afortunadamente, en este periodo la tensién del diferendo copé
la relacion e impidié el funcionamiento de la comisién de asun-
tos fronterizos, lo que aumenté los llamados «asuntos pendien-
tes”, entre los que se encuentran la navegacién por los rios in-
ternacionales, las migraciones, las cuencas hidrograficas com-
partidas, la seguridad y el desarrollo fronterizo. Su posterga-
cion y la falta de tratamiento binacional los fue haciendo cada
vez mas explosivos.

II. UNA DECADA DE AMPLIA COOPERACION INTERFERIDA
POR PROBLEMAS DE SEGURIDAD

Después de 17 meses de estar ad portas del enfrentamiento béli-
co, como para conjurar cualquier posibilidad de repeticién, los
dos presidentes, ambos hombres de frontera —Carlos Andrés
Pérez, de Rubio, Tachira, y Virgilio Barco, de Cacuta, Norte de
Santander— decidieron darle un vuelco a la relacién. Para ello
realizaron una serie de reuniones, llegaron a varios acuerdos y
pusieron en marcha diversos mecanismos. Asi se desbloqueé la
discusion de asuntos que habian perturbado la relacién, que
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cada pais priorizaba de manera diferente, o que estaban acu-
mulados de tiempo atras.

De ahi que, en contraste con los anos setenta y ochenta, en los
noventa primé la cooperacién, aunque una coyuntura critica
vivida a mitad de la década paralizé los mecanismos de enten-
dimientoy generd un manejo fraccionado de la situacién que le
mtroduciria nuevos ingredientes explosivos a la relacién. Con
todo, los dos estados lograron poner en marcha y mantener va-
rios niveles de acuerdo. Ante todo, avanzaron en la construc-
ci6n de una agenda bilateral; luego, se pusieron de acuerdo
sobre el modus operandi para darle a todos los temas de esa agenda
un tratamiento global, simultineo y directo; finalmente, los
gobiernos de ambos paises acordaron mantener periédicas re-
uniones de presidentes y cancilleres y conformar dos comisio-
nes presidenciales que deliberaran acerca de los mecanismos
de didlogo y negociaciéon. Veamos un poco mas en detalle el
proceso, tal como lo sintetiza el cuadro N° 5.
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Cuapro N° 5

Encuentros presidenciales en una década en que
predomind la cooperacién

Fccha

Rcuniones
presidencialces

Dccisién o resultado

3 de febrero
de 1989

Acuerdo de Caracas Pérez
y Barco.

-Reintegrar la comisién de
conciliacién prevista desde
1030,

~definir altos comisionados para
inventariar las cuestiones
pendientes

-conformar comisiones
fronterizas,

-coordinar esfuerzos en foros
regionales.

28 de marzo
de 1989

Declaracién de Urena de
Pérez y Barco.

-Nombrar comisién de
conciliacién,

-designar altos comisionados,
-integrar comisiones fronterizas.

6 de marzo de
1990

Acuerdo de San Pedro
Alejandrino, Santa Marta,
de Pérer y Barco.

-Recibir informe altos
comisionados,

-adoptar metodologia de
tratamiento y solucién de
asuntos inventariados,
-designar comisiones mixtas,
-formar comisién de
coordinacién y seguimiento
permanente.

21 de marzo
de 1990

Encuenuvo de San
Cristwobal, Pérez y Barco.

-Nombrar cowisioues
negociadoras,

-definir temas comisiones
frontera,-reabrir pnente inwmal.

30 de enero
de 1992

Declaracién de Maiquctia
Pérez y Barco.

-Crear zona de libre comercio y T
armonizar politicas econémicas.

6 de mayo de
1994

Acta de la Casa Amarilla
Caldera y Gaviria.

-Designar comisién de
coordinacién,

-establecer un comiié fronterizo
binacional con autoridades
locales.

11 octubre de
1994

Declavacion de
Miraflores, Caldera y
Samper.

-Reunir comisién coordinadora.

9 dc agosto de
1097

' Encuenuo de Guasdualito

Caldcra y Samper.

-Samper propone incorporacion
de Venezuela como facilitador
del didlogo con las guerrillas. i

8 de julio de

1998

]
|

Visita de Samper a
Caracas.

-Caldera reconoce haber
recibido mensajes de la guerrilla
colombiana.

Cuadro de claboracién propia a partiv de informes de la Cancillerfa colombiana.
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El reencuentro de los dos paises se produjo en Caracas, el 3 de
febrero de 1989, el mismo dia de la posesién de Pérez y los dos
gobiernos aprovecharon la ocasién para llegar a varios acuer-
dos. Se comprometieron a integrar la comisiéon de conciliacién
prevista en el tratado de no agresién, conciliacién, arbitraje y
arreglo judicial de 1939; a designar altos comisionados encar-
gados de hacer un inventario de las principales cuestiones pen-
dientes entre los dos paises y proponer una metodologia para
su tratamiento y solucién; a conformar las comisiones encarga-
das de formular recomendaciones relacionadas con el desarro-
llo econémico y social en las areas fronterizas. Para hacerle un
seguimiento al acuerdo de Caracas, mes y medio después, el 28
de marzo, se volvieron a reunir los presidentes, esta vez en la
poblacién fronteriza Urena, y procedieron a designar las perso-
nas que integrarian la comisién de conciliacién’®, los altos co-
misionados'® y los miembros de las comisiones presidenciales.

Al ano siguiente, el 6 de marzo de 1990, de nuevo los presiden-
tes se encontraron en Santa Marta en el histérico recinto de San
Pedro Alejandrino para recibir el informe de los altos comisio-
nados sobre agenda y propuestas de metodologia para abordar-
los. Seis temas importantes de la relacién, incluido el diferendo
limitrofe y aquellos asuntos que habian sido postergados unay
otra vez, conforman entonces la agenda binacional: 1) delimita-
cion de dreas marinas y submarinas, 2) demarcacién y densifi-
cacién de hitos, 3) cuencas hidrograficas compartidas, 4) nave-
gabilidad de los rios comunes e internacionales, 5) migracién y
6) asuntos fronterizos. Como parte de la metodologia propusie-
ron un tratamiento global y directo de los temas de la agenda.
En cuanto a los mecanismos, ademas de las reuniones de los
presidentes y cancilleres, como forma de seguimiento estable-
cieron periddicos encuentros de vicecancilleres, para que pasen
revista a los temas mas importantes de la agenda bilateral. Tam-
bién pusieron en marcha las Comisiones Negociadoras (CO-
NEG) encargadas de los cinco primeros asuntos de la agenda y
las Comisiones Presidenciales de Asuntos Fronterizos (COPAF),
que debian atender el sexto tema relacionado con la zona fron-
teriza y la vecindad. Entre estos Gltimos asuntos se encontra-
ban: transito y transporte binacional e internacional, sustrac-
cién de vehiculos y procedimientos para su recuperacion, trafi-
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co de estupefacientes, uso de los recursos naturales transfronte-
rizos, cooperacién y asistencia en casos de emergencia y para la
preservacion de los ecosistemas compartidos, etc. Ademas de
esos asuntos, la declaracién de Urefia habia pedido otorgar pre-
ferencia a los proyectos de generacién e interconexion eléctri-
ca, navegacién por el Orinoco, desarrollo agroindustrial azuca-
rero de Norte de Santander y el Tachira, y elaboracién de un
plan maestro de infraestructura de servicios publicos y sociales
para Cuacuta y Villa del Rosario en Colombia, y San Antonio y
Urena en Venezuela, que implica la conformaciéon de un area
metropolitana binacional.

Al analizar los desarrollos de los acuerdos en la década de 1989
a 1998, sintetizados en los cuadros 5 y 6, se observa que los
presidentes, cancilleres y viceministros se reunieron una y otra
vez en senal de entendimiento. Ademas de los encuentros rese-
nados, aprovecharon los eventos multilaterales para dialogar
sobre uno u otro punto de la agenda. Por eso la suspensién de
esos encuentros siempre fue la consagracion del alejamiento.

Las Comisiones Negociadoras fueron integradas, fundamental-
mente con representantes de las principales organizaciones
politicas de cada pais.?® Esto implicé un cambié importante en
el manejo del diferendo. Originalmente las negociaciones fue-
ron adelantadas por técnicos del sector energético de ambas
naciones. Aunque el asunto petrolero siguié gravitando por la
posible existencia de reservas compartidas, el interés geopoliti-
co que cobré el tema, llevé a que luego fueran asumidas por las
cancillerias. En los noventa se hizo participe al sector politico.
La instalacion de las CONEG se hizo el 16 de junio de 1990 en
cada pais y un mes después, el 14 de julio, tuvieron su primera
reunion en Caracas. En 1998, las CONEG entregaron a los pre-
sidentes saliente y entrante de Colombia, Samper y Andrés Pas-
trana (1998-2002), asi como a Caldera de Venezuela, un infor-
me de lo actuado en una década de sus labores en las cuarenta
reuniones realizadas desde su creacion.

El caricter reservado propio de procesos de negociacion de esa
naturaleza y que trata, ademas, de salirle al paso al uso politico
y electoral del diferendo, lleva a que, doce arnios después de su
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conformacién, no se haya informado piiblicamente de los avan-
ces de las negociaciones, lo que hace imposible su evaluacién.
Mais bien, con frecuencia, se encuentran referencias criticas a su
desempeno y utilidad, y unas pocas defensas de su sentido, fun-
cionamiento y alcance. Dentro de los criticos se encuentran al-
gunos que consideran que la etapa de la globalidad est4 agota-
day que es necesario diseiiar un nuevo mecanismo, otros que
plantean la necesidad de “congelar” las negociaciones®, otros
mas que proponen acudir a la conciliacién prevista en el trata-
do de 1939 o llevar el caso a la Corte de la Haya. Entre los
defensores estin algunos diplomaticos® y el Grupo Académico
binacional, que ha argumentado que los tres niveles de acuerdo
sobre agenda, metodologia y mecanismos no han sido suficien-
temente aprovechados, que en lugar de ser paralizados o cam-
biados deben ser reajustados y fortalecidos como niicleo central
y basico de acuerdos inamovibles en coyunturas criticas o de
cambios politicos en los dos paises.

En cuanto a las COPAF, su apertura a la participacién origina-
riamente de voceros de empresarios y camaras de comercioy de
sectores vinculados a la frontera, representa un giro significati-
vo frente al enfoque tradicional en los asuntos fronterizos pues
cuando se los asume como un problema de seguridad nacional
pasan a ser abordados exclusivamente por los gobiernos centra-
les y/o las fuerzas armadas. Al analizar sus desarrollos, pode-
mos establecer tres periodos en la vida de las COPAF, como
puede observarse en el cuadro N° 6. En el primero, de 1989 a
1991, adquieren un perfil alto por el fuerte compromiso de Pé-
rez y Barco, al punto que en cada uno de los tres afios de esta
etapa las COPAF realizaron cinco reuniones para un total de 15
encuentros, es decir la mitad de los realizados en toda su exis-
tencia, desde su creacién hasta mediados de 2002. En el segun-
do, de comienzos de 1992 hasta fines de 1998, baja el nimero
de reuniones a una por aiio, en cuatro de los 7 anos de este
periodo. La disminucién en la dindmica de las COPAF refleja
las crisis politica interna que vivié Venezuela —en 1992 con los
dos golpes de estado y luego la salida de Pérez en 1993—, y los
problemas fronterizos especialmente derivados del conflicto
armado colombiano, que fueron agudizando las divergencias
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entre los presidentes. Con todo, en este periodo se gesta el pro-
grama de desarrollo integral fronterizo preparado por el BID y
la CAF, que, aunque no se ha puesto en marcha, constituye una
base a partir de la cual se deben retomar las posibilidades de
desarrollo conjunto de la zona fronteriza que articula los dos
paises. En el tercer periodo, de 1999 a 2002, las COPAF viven
dos aios de paralisis, un retorno transitorio de su curso de ac-
ci6n, en medio de la agudizacién de las crisis internas de cada
pais, de los problemas en la frontera y de las divergencias entre
los dos gobiernos, como lo veremos mds adelante.

CuaDrO N° 6

Una década de reuniones de las COPAF

Ciudad Sede
Reunién | Fecha
Fronteriza Capital
1 29y 30 de junio 1989 Caracas
2 28 y 29 de julio Bogoti
3 25y 26 de agosto Maracaibo
4 29y 30 de septiembre Cicuta
5 24 y 25 de octubre San Cristébal
""”""’é‘ 7‘726 y 27 de enero 1990 Valledupar
7 3 y4 de mayo Caracas
8 28 y 29 de junio Santa Marta
B 9 26y 27 de julio Caracas
10 2y 3 de noviembre Bogoti
B 11 1y2 de febrero 1991 Maracaibo
12 12 y 23 de abril Bucaramanga
13 30y 31 de agosto Guasdualito
14 8 y 9 de noviembre Bogoti
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Reunién | Fecha Ciudad Sede
15 13 y 14 de diciembre Caracas
16 6 al 8 de agosto 1992 | San Cristdbal
- 17 4 y 5 de marzo 1993 - Bogotd )
_1;3 A 17 y 18 de agosto Mar;c_a_i—t;)‘ 1
o 19 22 y 23 de octubre - Bogoti
20 8y 9 de julio 1994 Valledupar
21 30y 31 de marzo 1995 Mérida
22 13 al 15 de julio Cicuta
23 |16 al 18 de noviembre Puerto de la
Cruz
24 22y 23 de agosto 1996 Cicuta
25 16 y 17 de julio 1997 Caracas
26 15y 16 de didembre Medellin
27 7 y 8 de mayo 1998 Mérida
28 5y 6 de octubre Bogotd
29 febrero 2001 | Colonia Tovar
30 22-24 de mayo Santa Marta
31 10-13 de septiembre APuerlﬁ
yacucho

Cuadro de elaboracién propia a partir de las actas de las COPAF.

Al principio las COPAF fueron vistas como entes muy dinami-
cos y relacionados con las zonas de frontera para las cuales ge-
neraron miltiples recomendaciones. Por su parélisis en momen-
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tos de crisis las COPAF fueron perdiendo la capacidad de inci-
dir politicamente, y por el mantenimiento de la desconfianza
entre el personal estatal y politico, aparecieron como entes con-
trolados por las cancillerias y no como érganos de vecindad vy
cooperacién transfronteriza binacional. El que no estuvieran
acompanadas de una capacidad operativa que comprometiera
a los dos estados en el desarrollo de sus propuestas y que por
tanto sus recomendaciones quedaran a la espera de decisiones
burocraticas, las hizo aparecer como entes inoperantes, dedica-
dos a acumular diagnésticos sin diferenciar los ambitos distin-
tos de lalargay diversa zona fronteriza comiin. De hecho, en los
periodos de mayor dinamismo las COPAF fueron aumentando
el universo tematico de los asuntos binacionales hasta llegar a
identificar més de setenta proyectos posibles. Al hacer la revi-
sién, en 2001, sobre sus recomendaciones se encontrd que sélo
un 10% se habia convertido en programas de interés fronterizo.

Claro que las COPAF han estimulado, como parte de sus reco-
mendaciones, muchas de las mas de cuarenta comisiones que,
para atender los mas diversos asuntos puntuales de la relacién,
surgieron en los anos noventa. Igualmente, fue en el marco de
las COPAF donde se acord6 —como lo ha propuesto la Comu-
nidad Andina— la construccién de los centros nacionales de
frontera y la promocién de zonas de integracién fronteriza, la
liberalizacién de reglamentos aduaneros, la complementacién
en la dotaci6n y suministro de servicios basicos, la coordinacién
técnica y politica de los funcionarios y autoridades de institu-
ciones locales, de naturaleza piblica y privadas, para una ma-
yor correspondencia entre las politicas y los proyectos de desa-
rrollo regional fronterizo e integracién binacional. También han
surgido de su seno programas binacionales de educacién bilin-
gle, proyectos educativos orientados a fomentar la cultura de la
integracién e iniciativas tales como la creacién de una cimara
de compensacién binacional, el corredor de negocios Maracai-
bo-San Cristébal-Cicuta—Bucaramanga-Medellin y la promo-
c16n del corredor wristico fronterizo. Las comisiones han veni-
do abordando los asuntos relacionados con la cuenca de los rios
Carraipia-Paraguachén para la resolucién del problema del agua
en la Guajira, asi como planes de manejo compartido e integral
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del parque del Tama o del rio Tachira. Asimismo, han promovi-
do la liberacion del comercio binacional, el acuerdo de cielos
abiertos, la interconexién eléctrica, los proyectos de facilitacién
del transporte y han contribuido a establecer un clima propicio
para la integracién entre los dos paises.

Dejando atris el analisis de los logros de esta etapa en la que
predominé la cooperacién, concentrémonos en la coyuntura
critica que de nuevo vivié la relacion con el cambio de los dos
gobiernos que habian impulsado tres anos de productivo acer-
camiento. De fines de 1994 a mediados de 1997 se suspendie-
ron las reuniones de presidentes, como se aprecia en el cuadro
N° 5. El distanciamiento inicial, seguido de efectos nefastos del
conflicto colombiano, que no merecieron un tratamiento con-
junto, aumenté los problemas y le agregé ingredientes explosi-
vos a la relacién, e hizo inmanejables otros asuntos de seguri-
dad en la frontera, los que sélo fueron cediendo cuando se acor-
daron mecanismos binacionales para su examen y manejo.

A fines de 1994, como lo senalan investigadores venezolanos,
se empieza a vislumbrar un giro en la actitud del gobierno ve-
nezolano hacia Colombia. Las discrepancias habian comenza-
do con ocasién de la eleccion del secretario general de la OEA
cuando se enfrentaron el canciller venezolano Miguel Angel
Burelli y el ex-presidente colombiano César Gaviria. Este im-
passe generd malestar, especialmente en la cancilleria venezo-
lana, por lo que fue seguido, en 1995, de una dureza que inten-
taba dejar en claro, segiin Miguel Angel Hernandez, c6mo no
se le iba a continuar otorgando a Colombia la importancia en la
agenda de politica exterior, basada en el didlogo y la coopera-
cién bilateral, que se le habia dado durante los cinco afios ante-
riores.” A este deterioro contribuyé, agrega Hernindez, el in-
terés de Rafael Caldera de distanciarse de lo relacionado con la
politica desarrollada por el destituido presidente Carlos Andrés
Pérez, quien habia acordado todo el esquema de negociacion y
vecindad antes descrito. Por su parte, Elsa Cardozo senala que
cada vez era menos frecuente encontrar expresiones que reco-
nocieran la importancia politica de atender seriamente la rela-
cion global entre Venezuela y Colombia; el lenguaje diplomati-
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co tendia a privilegiar la competencia, cuando no la tensiény la
desconfianza, y a restarle prioridad a lo binacional.** Y el lado
colombiano comenzaba la aguda polarizacién en el gobierno
de Samper y la extrema presiéon norteamericana, que debilita-
ron al Estado y desbordaron el conflicto interno.

También en los medios se advertia desde antes ese mismo tono,
advierte un analista venezolano. En 1992, por ejemplo, el en-
tonces periodistas José Vicente Rangel afirmaba en su columna
semanal que:
“Colombia esta desbordada por miltiples problemas, por
males que no tienen respuesta en las instituciones, en el
sistema politico y econémico. En ese marco, una opcién
consiste en drenar esos problemas hacia los vecinos. El
que mas atractivo tiene, por razones muy variadas, para
constituirse en recipiente, es Venezuela. Para el gobierno
colombiano es un negocio redondo que buena parte de la
incontrolable carga delictiva que pesa sobre esa nacioén,
revierta en Venezuela ... Se han creado unas reglas de
juego —no sé si convenidas formalmente o tacitas— en-
tre guerrilla, hampa y otras manifestaciones delictivas con
las autoridades colombianas que determinan que en el
territorio de esa nacién no se persiga a los factores de la
violencia si no actian alli”.®

A estas opiniones que ponen de presente la desconfianza laten-
te, pronto se le sumaron los problemas en la frontera derivados
del conflicto armado colombiano, que aumentaron la conflicti-
vidad en la relacién.

Justo en febrero de 1995, cuando Caldera comenzaba su go-
bierno, uno de los grupos guerrilleros, el Ejército de Liberacion
Nacional (ELN) atacé, a orillas del rio Meta, un puesto fluvial
de la armada venezolana en la poblaciéon de Cararabo, estado
de Apure, con un saldo tragico de ocho infantes de marina
muertos. Desde ese momento, los problemas en la frontera ocu-
paron el lugar central que antes habia tenido el tema del dife-
rendo fronterizo en la opinién y los medios de comunicacién.
Como el ambiente no estaba para un manejo cooperativo, los
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problemas se agravaron y generaron un nuevo deterioro en la

relacién intergubernamental del que solo se pudo ir saliendo

lentamente. Como en su momento lo indicé Elsa Cardozo,
“entrar en el juego de la escalada es ficil, dejarse llevar
por su légica es tentador y casi ‘natural’; salir de esto es,
en cambio, cada vez mas dificil, pues supone un esfuerzo
doméstico extraordinario: cambiar de 6ptica, mirar el
conjunto y actuar para el largo plazo”.?

En 1995, el gobierno de Caldera lanz6 una politica fronteriza
de la que hacia parte la llamada “persecucién en caliente” de la
guerrilla ante la percepcién de incapacidad de control guber-
namental del lado de la frontera colombiana. La medida susci-
t6 rechazo en los dos paises.” También el gobierno de Vene-
zuela puso en marcha el “Teatro de Operaciones” N° 1 en
Guasdualito, estado de Apure, deporté colombianos, lanzé en
octubre la operacion Sierra VIII contra cultivos ilicitos en la
zona fronteriza del Perija, destruy6 una repetidora de televisién
colombiana, incursioné en Arauca y durante todo el ano hablé
de su interés en estrechar lazos con Brasil. Samper, por su par-
te, denuncié sobrevuelos de aviones de guerra venezolanos so-
bre el espacio aéreo de Colombia, acusé a la guardia nacional
venezolana de violar territorio colombiano, de torturar y asesi-
nar campesinos de la regién, y la fiscalia colombiana detuvo a
un miembro de la DISIP venezolana comisionado para atender
el problema del robo de vehiculos, y lo acus6 de pertenecer a
una red internacional dedicada a ese negocio.

En 1996, salvo la inspeccién conjunta de la zona fronteriza rea-
lizada por los dos cancilleres en marzo de ese ano, continuaron
la tensién y las recriminaciones mutuas, al tiempo que se para-
lizaron los demas canales de didlogo. De hecho, la reunién de
las COPAF, que debia efectuarse el 23 de febrero en Ciicuta, se
postergo seis meses luego de cuatro convocatorias fallidas; el
encuentro de Calderay Samper, previsto para realizarse en Arau-
ca, fue cancelado luego de que éste Gltimo hiciera mencién en
su discurso del 20 de julio en el congreso colombiano, sobre
una posible implicaciéon de militares venezolanos en la venta de
armas al narcotrifico y la guerrilla.
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El ano 1997 constituyé un momento critico de desbordamiento
del conflicto colombiano dada la agudizacién de la polariza-
cién interna, la crisis econémica, y la presién estadounidense
sobre el gobierno de Samper que debilitaron de manera grave
al estado colombiano, y generaron la sensacién de impotencia
para darle salida al conflicto armado interno. A esta situacion
se sumaron los problemas en la relacion bilateral.

En ese contexto, mientras los gobiernos se distanciaban, como
lo documenta Miguel Angel Hernandez la relacién binacional
pasaba de la “desgolfizacion” al “enguerrillamiento™? Las FARC
se dirigian a diversos sectores politicos y sociales venezolanos
para buscar un entendimiento que les permitiera un modus vi-
vendi en la frontera. En ese sentido, publicaron un mensaje en
la prensa venezolana advirtiendo que Estados Unidos queria
involucrar a las fuerzas armadas venezolanas en la lucha contra
la “narcoguerrilla” aprovechando cualquier incidente fronteri-
zo o la tesis de la guerrilla como “enemigo comun”. Alli senala-
ban también que el despliegue guerrillero en la frontera no re-
presentaba ningin peligro, por lo que proponian establecer for-
mas de comunicacién directa para resolver cualquier situacién
que se pudiera presentar. Esta tesis seria reiterada por el vocero
de las FARC cuando afirmé:
“Nos preocupan dos tesis. Una la de la persecucién en
caliente cuya paternidad parece ser de origen estadouni-
dense, y la otra es la del enemigo comiin, cuya autoria es
de la cancilleria colombiana. Lo que queremos es que Ve-
nezuela tenga una politica independiente frente al con-
flicto neogranadino. En Venezuela hay una tesis que pre-
senta la guerrilla como una extensién del Estado colom-
biano y por elemental que parezca, no deja de tener in-
fluencias en sectores muy amplios del Estado venezolano.
Queremos que Venezuela sea neutral en el conflicto co-
lombiano y si se inmiscuye —lo cual pasaria con la perse-
cucién en caliente— permitiria a los Estados Unidos en-
trar por la via armada en Colombia, so pretexto en la
lucha contra las drogas”.?
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Ademas, enviaron una carta a los gobernadores fronterizos de
Apure, Amazonas, Tachira, Zulia y Barinas, que se encontraban
reunidos en San Cristobal el 24 y 25 de mayo, en la que les
proponian a ellos y al presidente Caldera iniciar negociaciones
a través del ministro de asuntos fronterizos para encontrarle
solucién a los problemas fronterizos, sugerian las COPAF como
punto de encuentro y a la Iglesia venezolana y a los premios
Nébel de paz latinoamericanos como veedores.’® Dos meses
después, los gobernadores fronterizos venezolanos encabeza-
dos por Francisco Arias Cardenas, del Zulia, pidieron que los
dispositivos militares de los Teatros de Operaciones estuvieran
enmarcados en una estrategia politica y plantearon la necesi-
dad de un didlogo con las guerrillas colombianas avalado por el
congreso y el gobierno venezolano.* El debate en los medios al
respecto tomé forma mientras aumentaba el interés del gobier-
no venezolano en participar en un posible proceso de paz en
Colombia.?*?

En junio de 1997, Pompeyo Marquez, a nombre del MAS y como
vicepresidente de la Conferencia Permanente de Partidos Poli-
ticos de América Latina y el Caribe (Coppal), particip6 en los
didlogos abiertos por la comisién de paz de la cdmara del con-
greso colombiano. El ministro de fronteras insistié en que par-
ticipaba en representacion de su partido y no del gobierno ve-
nezolano, ya que éste no estaba en capacidad de negociar con la
guerrilla sino con el gobierno del vecino pais. Al ser interroga-
do sobre la aparente actitud conciliadora de representantes gu-
bernamentales venezolanos hacia las FARC, Marquez respon-
dié:
“Venezuela lo que ha hecho es ser objetiva... La FARC
declara unay otra vez que no tiene interés en hacer ope-
raciones en territorio venezolano. Que le importan mu-
cho las relaciones con Venezuela y tiene como posicion de
su comando el no operar en ningin territorio vecino y
menos en Venezuela ... El ELN, por el contrario, ha de-
clarado una y otra vez que operara en territorio venezola-
no y que considera objetivo de guerra los intereses vene-
zolanos en Colombia. Son dos actitudes, dos politicas que

para cualquier analista u observador son distintas”.3
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El vocero guerrillero Ariel alab6 la participacién de Pompeyo

Maérquez en las negociaciones de paz en Colombia y agregé:
“Nosotros creemos que es necesaria esa diferenciacion.
Mientras las FARC estan haciendo una propuesta de paz,
los comparnieros del ELN han reivindicado como una li-
nea propia los ataques en la frontera. Para Venezuela la
diferenciacién es una luz que se presenta en esta situa-
ciéon tan convulsionada ... El mismo éxito que ha tenido
la propuesta hecha por las FARC a Venezuela se ha con-
vertido en un disuasivo para que el ELN reflexione sobre
lo equivocado de su posicion. Hemos conocido reciente-
mente que ellos en un pleno nacional han acordado en-
friar la situacion en la frontera provocada principalmente
por las agresiones del frente Domingo Lain. Esperamos
que den los pasos conducentes para que en definitiva re-
nuncien a esa politica de ataques a las Fuerzas Armadas
de Venezuela”.

Pocos dias después, Marcos Calarca, miembro de la misma co-
mision de las FARC, reconocié que su organizacién venia dialo-
gando con las autoridades venezolanas desde hacia un ano con
el fin de «acabar las mafias binacionales que operan en la frontera, de
respetar a la poblacion y de poner fin a los ataques indiscriminados de
la Guardia Nacional»”” De esta manera, las FARC se acercaron
al gobierno de Caldera planteando la necesidad de lograr la
paz en la frontera —eliminar las acciones militares, secuestros y
cobro de vacuna—, enfrentar conjuntamente con las fuerzas de
seguridad venezolanas los factores de perturbacién en la zona
fronteriza —delincuencia comun, contrabandistas y narcotrafi-
cantes— e interceder ante el ELN para que depusiera su politi-
ca de confrontacién en la frontera; de este modo evitarian la
intervencién de Estados Unidos y el apoyo de Venezuela al go-
bierno colombiano en lo relacionado con el conflicto interno.

El ELN, por su parte, en declaraciones a la prensa de Caracas a
través de su jefe Manuel Pérez, manifest6 estar dispuesto a dia-
logar con el gobierno venezolano sobre los problemas fronteri-
z0s.”® Un afio después, desde Mainz, Alemania, otro miembro
del ELN, Milton Hernandez, dijo que como resultado de una
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propuesta hecha por el ELN seis meses antes, es decir, a princi-

pios del ano 1998:
“Estamos en dialogos con el gobierno de Venezuela para
llegar a acuerdos que acaben con los choques del ELN y
la Guardia Nacional de ese pais. Por eso se nota que nues-
tras acciones en la frontera han disminuido ... Se trata de
un pacto de convivencia y de relaciones arménicas ... el
respeto a nuestro territorio, comunidades, frontera y a
los colombianos que, por efectos del desempleo, trabajan
como peones en Venezuela, tratados casi como esclavos a
los que, cuando hay que liquidarles sus prestaciones labo-
rales, se les entrega a la Guardia Nacional para deportar-
los o encarcelarlos”.*”

Al parecer, el interés de la guerrilla en avanzar en las conversa-
ciones y llegar a un acuerdo con el gobierno de Caldera fue
frenado por el proceso electoral venezolano.*® Luego del ata-
que del ELN a Ragonvalia, en mayo de 1998, Caracas autoriz6
la penetracion en territorio venezolano del ejército colombiano
para las labores de rescate de cadaveres y heridos, y para el
contraataque desde la zona sur del Tachira.®

Frente al cuestionamiento de posibles relaciones de Caracas y
los gobiernos fronterizos con grupos al margen de la ley, a me-
diados de julio de 1998, el propio Caldera senial6é que a los lla-
mados de la guerrilla para negociar con su gobierno habian
respondido que no estaban autorizados por el gobierno legiti-
mo de Colombia, aunque habian apreciado dichos mensajes
como muestra de reconocimiento de la posicién de Venezuela a
favor de la paz.®

Otros efectos de la presencia guerrillera en la frontera colom-
bo-venezolana tienen que ver con las acciones del ELN en con-
tra de los oleoductos en Colombia, que han generado vertimien-
tos de crudo con darios, entre otros a aguas comunes. La Em-
presa Colombiana de Petréleos (Ecopetrol) y Petréleos de Vene-
zuela (PDVSA), han llegado a acuerdos para controlar y reparar
los efectos nocivos de los derrames petroleros. En este mismo
periodo los secuestros y “vacunas” realizados tanto por la gue-
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rrilla como por la delincuencia comin en la zona de frontera y,
en ocasiones, en algunas regiones del centro-occidente de Ve-
nezuela, se incrementaron afectando también a ganaderos y
comerciantes venezolanos, sin que hubiera habido acuerdo en-
tre los dos gobiernos para hacerle frente al problema.

Otra accién de la guerrillas y paramilitares en la frontera ha
estado asociada a la produccion y trafico de drogas ilicitas. En la
coyuntura critica de la relacién de mediados de los noventa, a
ese problema se le sumo la falta de acuerdo sobre la situacién y
un manejo conjunto de la misma; en cambio, primaron los se-
nalamientos unilaterales a Colombia como 1inica responsable
del asunto y el desconocimiento de la implicacién de Venezuela
en actividades como el contrabando de precursores quimicos o
de armas, y el lavado de dinero. Una comisién mixta sobre dro-
gas ha actuado episédicamente en el diseno de estrategias co-
munes para enfrentar este flagelo, pero igualmente ha sido pa-
ralizada en momentos de crisis de la relacion. El reencuentro
intergubernamental ocurrido en 1997, permitié que se firma-
ran varios acuerdos de cooperacién para la lucha contra el tra-
fico de drogas, erradicaciéon de cultivos y control de precursores
quimicos. De igual manera, las fuerzas armadas de las dos na-
ciones establecieron una metodologia de cooperacién en la se-
rrania del Perija, para la realizacién de operaciones coordina-
das con miras a desalojar a las personas que estén involucradas
en los cultivos de amapola del lado venezolano de la frontera,
como lo hicieron al ano siguiente.*!

Otro asunto que, hasta 1997, perturbé la relacién y se incre-
mentd ante la ausencia de canales binacionales para hacerle
frente, fue el robo de vehiculos. Las autoridades venezolanas
denunciaron en su momento que cerca de 45 mil vehiculos ha-
bian sido robados en Venezuela y luego vendidos en Colombia
a bajo precio. Las autoridades colombianas senalaron la falta
de datos precisos al respecto. Luego de un periodo de acusacio-
nes mutuas, el entonces canciller venezolano Miguel Angel Bu-
relli Rivas, en un evento binacional describi6 asi el problema:
“El robo de automéviles es mucho mas antiguo que nues-
tra preocupacién por el mismo; comenzé por lo menos
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hace cincuenta anos como actividad venezolana, que des-
pués se hizo binacional. Sus intereses son s6lo inferiores
a los que maneja la droga y nadie puede calcular el ni-
mero de vehiculos que pasan la frontera. Vendidos por
los venezolanos propietarios en la mayoria de los casos,
estos vehiculos son denunciados luego a la PT] como ro-
bados; sin embargo, cuando se encuentran y recuperan
en Colombia, no se pueden traer de vuelta, pues el due-
no, por supuesto, es incapaz de dar la cara por un auto
que ya habia negociado aca. Esto, manejado en la calle de
una manera torpe, hace ver como que existiera un drena-
je de vehiculos con absoluto perjuicio para Venezuela. Pero
aunque el problema es realmente muy daiino, no se debe
perder de vista que en la mayoria de los casos se trata de
acciones combinadas de una mafia venezolana o colom-
biana, colombo-venezolana”.#?

Hay que destacar que a través de la cooperacion que se abri6
desde entonces, este asunto dejé de tener el caracter conflictivo
de algunos anos atras y los dos gobiernos han tenido mejores
instrumentos para hacerle frente.

El tema del trafico de armas se ha senialado recurrentemente
como un elemento que genera tensién, en la medida en que las
fuerzas armadas de Colombia han decomisado a la guerrilla, y
en algunos casos a la delincuencia comin, abundante material
bélico de procedencia venezolana. En un inicio la explicacion
del gobierno venezolano se centré en que las armas habian sido
sustraidas de los arsenales militares en las anteriores intento-
nas golpistas. Con el restablecimiento de las relaciones, el tema
pas6 al estudio bilateral de los dos ejércitos*® lo que contribuyé
al acuerdo de cooperacién en materia de seguridad fronteriza y
al establecimiento de la Comision Militar Binacional Fronteriza
(Combifron). En desarrollo de ese acuerdo, los ministros de De-
fensa y los comandantes de guarniciones en la zona fronteriza
de ambas naciones optaron por reunirse periédicamente para
analizar sobre el terreno la problematica comun, disefiar estra-
tegias y aunar esfuerzos en la lucha por la seguridad fronteriza.
Acordaron también un manual de procedimiento operativo* y
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posteriormente crearon un mecanismo de verificacion de inci-
dentes, para posibilitar que las autoridades binacionales valo-
raran conjuntamente los hechos conflictivos. Posteriormente
cuando estos mecanismos binacionales se paralizaron, justo cuan-
do los problemas de seguridad se volvieron a incrementar, su
falta de manejo concertado afectd la relacion.

Aunque en 1997, se produjo un nuevo ataque de la guerrilla
colombiana en poblaciones venezolanas cercanas al rio Arauca
y fue seguido de la activacion del Teatro de Operaciones N° 2
en la Fria, estado Tachira, asi como de amenazas de llevar el
caso de los conflictos fronterizos ante Naciones Unidas y la OEA,
la posibilidad de un manejo cooperativo de los problemas fron-
terizos y de la vecindad sigui6 abriéndose paso. El BID, la CAF
e INTAL formularon un ambicioso programa de desarrollo in-
tegral fronterizo. En abril de ese mismo afio 1997, se acordé un
sistema binacional de inteligencia policial, en junio se reinsta-
laron las comisiones de demarcacion de la frontera terrestre que
habian suspendido sus labores catorce anos antes, y se reanuda-
ron los trabajos sobre normalizacién de cuencas hidrogréficas
con la integracion de las respectivas comisiones y el inicio de los
estudios sobre el rio Arauca, paralizados por 25 afos. Casi tres
anos después de suspendidos sus reuniones, Samper y Caldera
se encontraron en Guasdualito, el 9 de agosto de ese ano, y el
presidente colombiano le propuso a su homélogo que Venezue-
la contribuyera como facilitador del didlogo con las guerrillas.
Al mes siguiente Caldera sugiri6 la conformacién de un grupo
de paises amigos del que, ademas de Venezuela, formaran par-
te Costa Rica, México y Espana.

Asi, aunque en la década analizada primé la cooperacién, los
anos en que ésta fue interrumpida dejaron huella por la mirada
unilateral de los asuntos cada vez mas complicados en juego.
Entre los resultados positivos alcanzados podemos destacar que,
al ser incluidos todos los asuntos pendientes para que tuvieran
un tratamiento simultineo, y al establecerse los mecanismos y
canales para su discusion, el diferendo fronterizo retomé el cur-
so de las negociaciones; aunque su falta de solucién mantuvo el
nivel de desconfianza entre los dos estados, dejé de copar la
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agenda binacional y permitié el tratamiento de asuntos varias
veces aplazados. Los acuerdos de los dos gobiernos permitieron
el entrecruzamiento de las economias, que en el marco andino
constituyeron, en 1992, un area de libre comercio y en 1995 un
arancel externo comin. Ese dinamismo hizo pasar los inter-
cambios de un monto de 300 millones de délares en 1989 a
2.242 millones de ddlares en 1995, buena parte de los cuales
desarrollaba una complementacién intraindustrial; y en ese
mismo periodo articulé las economias con inversiones cruzadas
y alianzas estratégicas empresariales. Tal vez el incremento del
comercio binacional pese al deterioro, a mediados de los no-
venta, de las relaciones entre los dos gobiernos y de los proble-
mas fronterizos, de alguna manera contribuy6 al reacercamien-
to.

Ese reacercamiento de buena parte de los anos noventa y la
«desgolfizacién» de la relacién ayudaron a transformar las per-
cepciones de la poblacién de un pais sobre otro, como lo mues-
tra la encuesta de opinién sobre percepciones mutuas realizada
en 1999 por el Grupo Académico Colombia-Venezuela en ciu-
dades capitales, en ciudades fronterizas y en otras lejanas. Sus
resultados destacan que —a diferencia de estudios anteriores—
no se observan rasgos xenofébicos de una poblacién sobre la
otra, que un 95% de la opinién binacional esta de acuerdo con
un arreglo negociado y directo del diferendo sobre el Golfo,
que un alto porcentaje valora positivamente la frontera comin
como estimulo para la integracién binacional y reconoce como
un gran logro el que en los afios noventa cada uno de los dos
paises se haya convertido en el principal socio comercial del
otro, después de Estados Unidos, el cual contintia ocupando en
ambos casos el primer lugar.*®

En esta década de 1989 y 1998, si bien se incrementaron diver-
sas formas de vinculacién entre las comunidades fronterizas,
éstas no lograron contrarrestar el deterioro de la relacién inter-
gubernamental. El mayor dinamismo provino de las poblacio-
nes ubicadas en las ireas fronterizas donde hay continuidad
urbana como en el caso de Tachira-Norte de Santander. Alli
existe un mercado binacional de trabajo que incorpora a miles
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de personas de ambos paises que transitan de un lado a otro de
la frontera, bien sea en el recorrido de la vivienda al trabajo, o
en bisqueda de bienes, servicios o recreacién conforme a sus
propias necesidades, a las disponibilidades locales o a lo que
resulta mas conveniente adquirir en una u otra ciudad. Ocu-
rren, también, frecuentes eventos binacionales comerciales, in-
dustriales, académicos, politicos, culturales. Todo ello ha dado
lugar a distintas asociaciones, asambleas y consejos que inten-
tan unir esfuerzos a diferentes niveles. En el ambito politico, las
asambleas regionales fronterizas, o las reuniones de goberna-
dores de estados y departamentos fronterizos, el consejo bina-
cional de planificacién entre gobernaciones y corporaciones de
Tachira y Norte de Santander, se han reunido en varias ocasio-
nes pero sin mucha continuidad. En el ambito académico, la
asociacién de rectores de universidades, la Ciatedra Venezuela
en Cuacuta y la Catedra Colombia en San Cristébal, auspiciadas
por universidades regionales y de ambos lados de la frontera
asi como por el Convenio Andrés Bello, tuvieron en esta década
las mismas caracteristicas de los mecanismos politicos: muchas
iniciativas y poca continuidad.

Lo negativo en este periodo es que el tema de seguridad —
derivado especialmente de los efectos del conflicto colombia-
no— copd de nuevo la agenda, volvi6é a postergar el tratamien-
to a asuntos una y otra vez aplazados, y consolid6 especialmen-
te en Venezuela, concepciones arcaicas para su manejo. Siguien-
do la constante histérica, de nuevo los gobiernos paralizaron
durante un par de anos los mecanismos de didlogo, lo que frac-
cioné la posibilidad de hacerles frente de manera conjunta a
problemas agravados. El gobierno central, y las autoridades de
la zona de frontera trataron de buscar arreglos inmediatos con
la guerrilla sobre la situacién de la frontera, lo que terminé por
incrementar los problemas. En la etapa siguiente estos elemen-
tos negativos se profundizaron y le agregaron un ingrediente
ain mas explosivo a la relacién binacional.
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ITI. UNA COYUNTURA CRITICA DE CADA PAIS Y DE LA
RELACION BINACIONAL*®

Los problemas de la relacién bilateral que heredaron Hugo
Chavez y Andrés Pastrana se complicaron en el periodo en que
ambos coincidieron en la presidencia de sus paises (febrero 1998
- agosto de 2002), ante todo, por el contexto hemisférico e in-
ternacional que tuvieron que enfrentar. Habiendo recuperado
su hegemonia, Washington presiona por un alineamiento in-
condicional en torno a sus cruzadas antidrogas primero y luego
antiterrorista, € impone multiples condicionalidades para la
construccion del Area de Libre Comercio de las Américas
(ALCA). En ese entramado tan dificil, se estrechan los marge-
nes de maniobra de ambos paises. Los de Colombia, por el ago-
bio de sus vulnerabilidades y conflictos internos que se interna-
cionalizan por estar ligados a temas claves de la agenda global,
por la crisis econémica y la fragilidad del estado. Los de Vene-
zuela, porque el proyecto de Chavez de enterrar el acuerdo de
Punto Fijo y adelantar su “revolucién bolivariana” para implan-
tar la V Republica y atender las esperanzas que su proyecto des-
perto, suscita fuertes reacciones nacionales y de su principal
socio comercial, Estados Unidos. El uno busca salidas al conflic-
to interno en su pais y ante el estrecho campo de accion, hipote-
ca buena parte de su diplomacia por la paz a las estrategias
norteamericanas. El otro se distancia del proyecto norteameri-
cano y para lograr mayor autonomia intenta reeditar las viejas
gestas del tercermundismo; con el arma del petréleo y con alia-
dos descalificados por Washington revive y asume el liderazgo
de la otrora poderosa Organizacién de Paises Exportadores de
Petréleo (OPEP). Ambos se ven compelidos por las dinimicas
implacables de la globalizacién y el mercado y por el coloso del
norte que, por carecer de contrapeso en la Posguerra Fria y el
pos 11 de septiembre, asume una postura cada vez mas unilate-
ral, aprovecha la vulnerabilidad de Colombia para extender su
politica a los Andes, y no tolera las divergencias de su tradicio-
nal y seguro abastecedor de petréleo. Ninguno de los dos pai-
ses logra insertarse de manera no empobrecedora en el com-
plejo mundo globalizado y, a pesar de ser cada uno el socio
principal del otro después de Estados Unidos y de constituir
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entre ambos el motor de la Comunidad Andina, no articulan
una estrategia conjunta para mejorar sus condiciones de nego-
ciacién internacional. Mis bien, esta critica situacién de la rela-
cién bilateral, tal vez la mas aguda a la que se han enfrentado
los dos paises después de los veinte anos conflictivos de los que
hizo parte el episodio de la corbeta Caldas en aguas en disputa
en 1987, le agrega tres explosivos ingredientes a la situacién de
cada uno y a la relacion bilateral: serias divergencias politicas,
mutua incomprensioén de la situacién de cada pais y estilos dia-
metralmente distintos.*’

Ante todo, por primera vez en la historia binacional, los dos
gobiernos le apuntaban a opciones politicas opuestas que, aun-
que no estan dirigidas a competir una contra otra, si tienen re-
percusiones mutuas. Antes, las divergencias se inscribian en un
marco de coincidencias politicas, al punto que bastaba una lla-
mada entre los presidentes para entrar en sintonia. Ahora,
Chadvez se distancia de Washington al tiempo que Pastrana cifra
en el sus esperanzas. Bogota y Washington articulan en el Plan
Colombia la lucha antidrogas con el conflicto armado. Mientras
tanto, Caracas prohibe los sobrevuelos norteamericanos para el
control antidrogas®®, reacciona contra el Plan Colombia pues
considera que vietnamiza a su vecino®, le introduce la preocu-
pacién por un posible desbalance militar entre los dos paises y
denuncia que se trata de una politica dirigida también a entra-
bar el proceso venezolano, por lo que llevaria el tema ala ONU,
la OEA, la cumbre iberoamericana. Pastrana pide ingreso de
Colombia al NAFTA (el tratado de Estados Unidos con Canada
y México) o al menos un acuerdo bilateral de libre comercio con
el pais del norte®y se compromete con el ALCA. Chivez se acerca
al presidente brasilefio Fernando Enrique Cardozo, crea con él
la empresa Petroamérica excluyendo a Colombia que antes es-
taba invitada a formar parte, e intenta negociar con Brasil®,
pide su ingreso a Mercosur por encima de la Comunidad Andi-
na, desconoce las normativas y fallos de esta organizacién, y
cuestiona el ALCA.

Pero el deterioro de la relacion también se deriva de la mutua
incomprensién de la situacién interna, crucial, de cada uno de
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los dos paises. Por un lado, se trata del escalamiento del conflic-
to armado colombiano, de la critica situacion politica y econé-
mica que hereda Pastrana, de su esfuerzo por buscar caminos
para conseguir la negociacién politica, y de la saturacién de la
poblacién con la guerra. Mientras tanto, Caracas, aunque ofre-
ce su territorio para los didlogos y senala su disposicién a apo-
yar la paz, trata de intervenir unilateralmente sobre el conflicto
colombiano. A veces para paliar los efectos sobre su territorio y,
a veces, para impulsar su opcién ideolégica. Con esta posicion
se diferencia de la que Ilama “rancia y sanguinaria oligarquia
colombiana”, y se acerca a la guerrilla, que ha dicho que com-
parte el proyecto bolivariano. Por otro lado, se trata del derrumbe
del sistema politico venezolano y de la instauracién de su reem-
plazo, ante lo cual, Bogota, alarmada por los cambios introdu-
cidos en la élite del pais vecino, sélo reacciona a los desafueros
de su contraparte y no parece comprender la necesidad de cam-
bio que lleva a que unay otra vez el pueblo venezolano ratifique
a su nuevo gobernante.

La agudizacién de los desacuerdos dependié, igualmente, de
los muy disimiles estilos diplomaticos. Mientras Caracas acudia
a una forma locuaz de denuncia publica y a la supresién de los
canales regulares de entendimiento, Bogota atada a las viejas
formas diplomaticas solo rechazaba el estilo de su contraparte
sin generar acercamientos proactivos. Al principio, el entonces
canciller José Vicente Rangel trataba de suavizar el estilo presi-
dencial atribuyendo las declaraciones de Chavez a expresiones
coloquiales sin connotacién juridica. Pero bien pronto asumié
el tono del presidente y el que él mismo habia mantenido cuan-
do era periodista. En medio de esa desconfianza y de la suspen-
sién de los canales de didlogo y negociacion, las relaciones in-
tergubernamentales pasaron a manejarse a través de los micré-
fonos. Mientras tanto, los medios en Colombia que poco se ocu-
paban del pais vecino lo convirtieron en noticia de primera pla-
na; y los medios venezolanos se radicalizaron contra el proyecto
chavista y tomaron la actuacién de su gobierno ante el conflicto
colombiano como parte de sus banderas de oposicién. En mu-
chos momentos esta situacion amplificé los problemas y dificul-
t6 los acercamientos.
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En este periodo podriamos diferenciar dos etapas. La primera
derivada de las tendencias que ambos gobiernos heredaban, asi
como de los ingredientes que cada lado le aport6 a la situacion
para configurar el panorama critico que copé el primer afo. La
segunda surgida de la presion de diversos sectores de ambos
paises y de la region, y caracterizada por un esfuerzo de acerca-
miento y puesta en marcha de los canales de didlogo binaciona-
les, que no lograron consolidarse. La agudizacion de las crisis
internas en Colombia y en Venezuela y su articulacién le agre-
garon ingredientes explosivos no sélo a las problematicas do-
mésticas sino también a la relacién binacional.

CONTRADICCIONES POLITICAS Y ECONOMICAS HACEN
RESURGIR EL TEMOR POR EL DIFERENDO

Tres temas centrales de divergencias se expresaron en la prime-
ra etapa de la presidencia de Chavez y Pastrana. El primero
nacido de las repercusiones del conflicto colombiano sobre Ve-
nezuela y de las posiciones que al respecto sostuvo el gobierno
venezolano. El segundo derivado de los efectos del dinamismo
comercial y de la situacién de recesion economica de ambos
paises. El tercero, de la desconfianza latente en la relacién bi-
nacional por el diferendo.

EFECTOS DEL CONFLIGTO COLOMBIANO Y DE LA REACCION VENEZOLANA

Al momento mismo de la posesién de Hugo Chavez, Pastrana le
pidi6 apoyo para la solucién del conflicto colombiano y el nue-
vo mandatario venezolano manifest6 estar dispuesto a ir donde
tuviera que ir, y a hablar con quien tuviera que hablar. Pese a ese
primer acercamiento, al menos siete asuntos relacionados con
el tema del conflicto y de la paz en Colombia alcanzarian ribe-
tes complicados por los efectos de las acciones de actores arma-
dos ilegales en la frontera y la imposibilidad de Bogota de con-
trolar la situacién, por las relaciones que Caracas y los goberna-
dores fronterizos habian establecido antes del cambio de go-
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bierno en Venezuela, y por las posiciones que asumiria Chéavez
y su canciller José Vicente Rangel al respecto.

El primer problema surgié apenas posesionado €l nuevo man-
datario venezolano, quien hizo saber que Caracas abandonaba
la caracterizacién de la guerrilla como “enemigo comun” de los
dos paises y pasaba a una posicion de neutralidad frente al con-
flicto. Referencias al respecto hizo Chavez en algunos de los 18
discursos que en tono fuerte sobre Colombia pronuncié en el
primer mes de su gobierno.” Ante la reaccién que esas inter-
venciones suscitaron en Bogota, el canciller Rangel replicé que
Pastrana habia reconocido el estatus de beligerancia a la guerri-
lla al aceptar el despeje de la zona de distension. En Colombia
se respondié que un asunto es el caracter politico reconocido y
otro muy distinto el de beligerancia, y que la neutralidad era un
desconocimiento del gobierno elegido mayoritariamente y de
sus esfuerzos en la busqueda de la paz. Bogota suspendi6 en-
tonces la reunién presidencial con su homélogo venezolano,
prevista para el 11 de marzo de 1999.5 Caracas, por su parte,
paraliz6 las comisiones negociadoras y de vecindad asi como
los demas mecanismos militares y de funcionarios que hasta en-
tonces se ocupaban del manejo de asuntos bilaterales claves.
Segun Cambio el mandatario venezolano le cancelé un desayu-
no a su homélogo colombiano en Panama cuando los dos presi-
dentes tuvieron un forcejeo sobre c6mo interpretar la situacion
colombiana si como un conflicto interno como decia Pastrana o
una guerra civil como decia Chavez.®* El afio de 1999, se con-
vertiria, ademas, en la primera ocasién en que un presidente
venezolano no concurria a la fiesta del 20 de julio que celebra la
embajada de Colombia en Caracas.

Elsegundo conflicto apareci6 poco después cuando Chavez plan-
te6 a Pastrana el deseo de encontrarse con el dirigente de las
FARC en la zona de distensién y Manuel Marulanda lo invit6 a
un encuentro en abril de 1999. En la medida en que Bogoti no
dio una respuesta expresa, el presidente venezolano dejé abier-
ta la posibilidad de reunirse con las FARC en territorio venezo-
lano, sin consultar a su homélogo. El canciller Rangel agregé6
que si el gobierno colombiano se oponia a los encuentros, los
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realizarian sin su consentimiento dado que “Venezuela es sobera-
na para hacer lo que considere prudente en su territorio”. Para ratifi-
car su decision, en la ceremonia de juramento de la Asamblea
Nacional Constituyente (ANC), Chavez dijo:
“Queremos ratificar nuestra disposicién a abrir un perio-
do de conversaciones con la guerrilla colombiana, para
darle un mayor nivel de seguridad a nuestro pueblo”.5

El tema de las relaciones de Caracas con las guerrillas, que ya
venia suscitando una amplia controversia desde 1996, se inten-
sifico en ambos paises. Unas declaraciones del embajador de
Colombia en Caracas, Luis Guillermo Giraldo, en las que, al
parecer, hacia referencia a los contactos del gobernador del Es-
tado Zulia, Francisco Arias Cardenas, y miembros de la guerri-
1la colombiana, ocasionaron una nueva situacion de tension entre
los dos gobiernos. Rangel le advirtio:

“los diplomaticos que estin presentes en Venezuela tie-

nen que medir sus palabras y evitar inmiscuirse en la po-

litica interna del pais, ya que de lo contrario podrian ser

considerados personas no gratas”.*

En Venezuela, el debate se prendié entre los partidarios de
Chavez en la ANC que defendian los didlogos®y la oposicién
que “privilegiar la relacion con los representantes de la guerrilla an-
tes que con el gobierno de Colombia es un gravisimo error; que le puede
costar caro a ambos paises”®® El debate también se desaté en Co-
lombia. Informes de Cambio’® denunciaron encuentros entre
sectores de las fuerzas armadas venezolanas y guerrilleros co-
lombianos. Un editorial de E! Espectador senal6:
“La actitud de Venezuela no ha sido ni moderada, ni sen-
sata, ni conveniente. Su gobierno ha picado el anzuelo
que la guerrilla acostumbra a lanzar: acciones de violen-
cia en territorio venezolano —deplorables, inaceptables,
condenables— dirigidas a abrir una relacién directa con
las autoridades de ese pais. Caer en esa trampa, como lo
esta haciendo Chavez, significa poner en manos de la in-
surgencia el manejo de la relacioén bilateral”.

Y llamé a Chévez “vecino inamistoso” y a Rangel “enemigo de

Colombia”.®
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En ese contexto polarizado, se produjo la invitacién a lideres
guerrilleros a un acto politico que contaba con la presencia de
funcionarios venezolanos en el parlamento andino y al que tam-
bién se habia invitado al embajador por lo que el gobierno co-
lombiano lo asumié como “una encerrona y llamé al nuevo
embajador colombiano, German Bula, a retornar a Bogota.®! El
canciller Rangel también llamé a consultas al embajador en
Bogota, Roy Chaderton, e hizo duras criticas a los medios co-
lombianos al tiempo que aseguraba que el Estado colombiano
es incapaz de contener a la guerrilla.?® Cuando ciudadanos ve-
nezolanos que viajaron a Colombia para dialogar con la guerri-
lla sobre los secuestros de ganaderos del Zulia y del Tachira no
pudieron llegar a la zona de distensién por oposicién de las
autoridades colombianas®, y la Federacion Nacional de Gana-
deros de Venezuela (Fedenaga) anunci6 que denunciaria a Co-
lombia ante la Comisién Interamericana de Derechos Huma-
nos de la OEA y pediria indemnizacién moral y econémica para
sus miembros afectados™, el canciller colombiano les respondié
que la situacién de seguridad en la zona fronteriza mejoraria si
hubiera mas cooperacién de parte de las autoridades venezola-
nas y si funcionaran los mecanismos binacionales.®

El préstamo del territorio venezolano para conversaciones del
gobierno de Pastrana y de sectores de la sociedad civil colom-
biana con el ELN, a pesar de ser de facilitar el didlogo, genero
el tercer tipo de tensiones. Asi acontecié cuando el presidente
Pastrana aseguré que el canciller Rangel habia sido “#rresponsa-
ble al divulgar un encuentro entre el embajador Julio Londorio Paredes
y el vocero del ELN que se realiz en territorio venezolano”, y advirtié
que si Venezuela desea cooperar con el proceso de paz colom-
biano debe mantener la confidencialidad de las acciones. Ran-
gel respondié que no existia tal derecho de confidencialidad.®

El cuarto tipo de problemas que aumentaron la desconfianza se
derivaron de denuncias hechas en Venezuela y en Colombia
sobre el uso de suelo venezolano por las guerrillas para refu-
giar, replegarse y lanzar ataques asi como una supuesta actitud
complaciente de Caracas con sus acciones. Tres casos fueron
relevantes en este asunto, pero la polarizacién y ausencia de
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mecanismos binacionales para la valoracién de los hechos y para
un tratamiento concertado, impidieron su esclarecimiento. 1)
Entre julio y agosto de 1999, luego del secuestro de un avién de
la empresa Avior, que realizaba un vuelo interno en Venezuela,
se supo que la aeronave estaba en una zona controlada por las
FARC. Dias mas tarde, el avién y sus ocupantes fueron dejados
en libertad y regresaron a territorio venezolano sin explicacio-
nes. Mientras los pasajeros y el ministro de defensa venezolano
reconocian que habian estado en poder de la guerrilla, Chavez
informaba que sentia gran tranquilidad pues los jefes de la gue-
rrilla les habian hecho saber que no tenian ninguna responsa-
bilidad con el hecho.’” 2) En el segundo semestre de 1999,
ciudadanos venezolanos fueron detenidos en el Vichada por
autoridades militares de Colombia en momentos en que se ha-
llaban reunidos con un grupo guerrillero. Las autoridades ve-
nezolanas denunciaron que los detenidos habian sufrido mal-
tratos fisicos®, insistieron en su libertad®y Rangel aseguré que
las relaciones estaban en peligro por la seguridad de los cuatro
ciudadanos venezolanos. Para reivindicar la causa de sus com-
patriotas detenidos en Bogota un grupo extremista atentd con-
tra el consulado y la residencia de la embajada de Colombia en
Caracas y amenazé al personal del consulado.” 3) En 2001, el
refugio en Venezuela de uno de los guerrilleros que secuestra-
ron el avion de Avianca generé un largo forcejeo para conseguir
su extradicion a Colombia.

El quinto tema ligado con el conflicto en Colombia que afecté
las relaciones binacionales fue el del trafico de armas hacia la
guerrillay la falta de control al respecto por parte de las autori-
dades venezolanas. El comandante de las fuerzas militares de
Colombia, general Fernando Tapias, dijo que las guerrillas iz-
quierdistas se proveen de armas de Venezuela, Panamd, Bolivia
y Alemania, a lo que el presidente Chavez respondi6 afirmando
que la guerrilla colombiana tiene mas armas estadounidenses
que venezolanas.”

Las declaraciones y actuaciones de los paramilitares colombia-
nos, fue el sexto asunto que desde el principio hasta el final del
periodo de Pastrana y Chavez generd problemas. En la estrate-
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gia de disputarle a la guerrilla el control de territorios estraté-
gicos para el abastecimiento o trafico de armas y drogas, grupos
paramilitares incrementaron, en 1998, su presencia en la fron-
tera colombo-venezolana. Su emplazamiento en la zona fue ar-
gumentado como respuesta a los contactos de autoridades cen-
trales y fronterizas venezolanas con las guerrillas, y al acerca-
miento con ganaderos o de personal de organismos de seguri-
dad venezolanos que rechazaban cualquier relacién con las gue-
rrillas. En marzo de 1999, el canciller venezolano advirtié a es-
tos grupos que cualquier incursién en su territorio seria recha-
zada con todo el poder del Estado. La reaccion se produjo lue-
go de las afirmaciones de Carlos Castano, quien anunci6 que, si
los jefes de la guerrilla se refugiaran en Caracas, hasta alla lle-
garian las autodefensas.”? En 2002 el tema resurgiria con mas
fuerza.

El séptimo asunto que repercuti6 en las relaciones binacionales
fue el relacionado con los desplazamiento de poblaciones afec-
tadas por el conflicto colombiano. Tras varios ataques de para-
militares, a mediados de 1999, en La Gabarra, Norte de San-
tander, el gobierno de Venezuela recibié y presté ayuda huma-
nitaria a los desplazados mientras podian regresar a Colom-
bia.” Pero luego de esa primera experiencia cooperativa en que
las dos cancillerias crearon un mecanismo binacional encabeza-
do por los viceministros para prevenir y atender desplazamien-
tos similares™, surgieron discrepancias sobre la naturaleza y el
tipo de manejo de estas situaciones humanitarias derivadas del
conflicto. El gobierno venezolano hablaba de refugiados y el
colombiano de desplazados.” Dependiendo de quién provoca-
ba el desplazamiento, si los paramilitares o las guerrillas, la in-
formacién tomaba uno u otro cariz y el nimero de desplazados
se amplificaba o reducia.

AGUDIZACION DE LAS DIVERGENCIAS ECONOMICAS

En ese contexto se desencadenaron, ademas, algunas contro-
versias comerciales derivadas de restricciones impuestas por un
pais a algunos productos del otro, de la recesién econémica que
tomé forma en ambos lados, y de la misma intensidad de los
intercambios que cambié el papel de la frontera. Frente a estas
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situaciones la paralisis de los mecanismos binacionales impidi6
la bisqueda de soluciones. Veamos el ejemplo mas significativo
al respecto.

A fines de 1998, luego de bloqueos a la frontera realizados por
poblaciones de la Guajira y luego por ganaderos zulianos™, se
produjo un paro de transportistas venezolanos que se repiti6 en
1999, ante lo cual Chévez decidié suspender el libre transito de
mercancias adoptando el transbordo en los pasos fronterizos de
San Antonio, Urefia y Paraguachén.” A pesar de las insisten-
cias de diversos sectores de los dos paises para resolver de otra
forma un asunto que era resultado tanto de problemas de com-
petitividad y de la reunién de Chéavez con empresarios colom-
bianos’, el gobierno venezolano aprob6é medidas unilaterales
contra las regulaciones binacionales y subregionales. El conflic-
to subié de tono. Tras declaraciones de la ministra colombiana
de Comercio Exterior, Marta Lucia Ramirez en las que dijo que
“el presidente Chdvez tiene un discurso integracionista, pero las medi-
das que aplican algunos de sus funcionarios son lo opuesto”, el man-
datario venezolano, que las considerd ofensivas, ordené el re-
greso del embajador en Bogota, Fernando Gerbasi.” Colombia
llevé el caso ante las autoridades andinas, que condenaron la
decision venezolana, pero el presidente Chavez ratificé la deci-
sién de obligar al transbordo de la carga en la frontera.® El
gobierno colombiano considerd que no haria uso de sanciones,
y acord6 con su homélogo el didlogo directo para llegar a algiin
tipo de acuerdo politico que permitiera superar las discrepan-
cias en esta materia. Pese a muchas reuniones, el acuerdo no
lleg6 y el transbordo afect6 el comercio binacional y a la propia
Venezuela.

En 1999, se esperaba que el comercio llegara a los 3.000 millo-
nes de doélares siguiendo las tendencias alcanzadas hasta 1998,
pero tuvo, por el contrario, una caida del 35%.*" En la baja
incidi6 la recesién econémica por la que atravesaban ambos
paises, el aumento de los fletes por el transbordo, y la aplica-
cién de politicas restrictivas a productos colombianos.’ Ese aiio,
por primera vez, Colombia tuvo un superavit en la balanza co-
mercial con Venezuela. Lugo el comercio creci6 pese a la crisis
de la relacion y a las trabas gubernamentales. Esto puede ser un
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fenémeno transitorio pues el componente intraindustrial, que
le daba mayor calidad a los intercambios binacionales, ha em-
pezado a retroceder. Ademas, la inseguridad generada por el
conflicto colombiano y la inestabilidad politica venezolana asi
como por la situacién conflictiva de la relacién, desestimula la
inversion y el interés de los empresarios de ambos paises que le
habian apostado al mediano y largo plazo de la integracién.

Por este mal manejo de un problema social y econémico se per-
dié una oportunidad para avanzar en una mejor distribucién
de los beneficios generados por el entrecruzamiento de las dos
economias y una mayor atencién a los perdedores entre los que
se encuentra la zona fronteriza. Se eché atras, ademas, mucho
de lo avanzado en regulaciones, disposiciones e instituciones
de la Comunidad Andina que habian surgido con la desapari-
cion de aranceles, la apertura para la libre circulacién de capi-
tales, bienes y servicios, y el establecimiento de un arancel ex-
terno comun. La ausencia de estos marcos regulatorios subre-
gionales hace retroceder la integracién andina.

RENACE LA DESCONFIANZA Y REAPARECE EL DIFERENDO

En ese marco de distanciamiento y tensién en la relacién, hubo
temor a que resurgiera el conflicto con el diferendo pendiente.
Primero, porque en su intento de golpe militar, el 4 de febrero
de 1992, Chavez habia esgrimido como una de sus razones para
levantarse contra el gobierno de Pérez, la cercana relacién de
éste con Colombia, la cual habia dado lugar a los mecanismos
de dialogo y negociacién antes analizados. Luego, las declara-
ciones de José Vicente Rangel tan pronto se posesiond, en el
sentido de que por ser vitales, estratégicos e histéricos los dere-
chos de Venezuela en el Golfo su cancilleria no haria ninguna
concesion, generaron desconcierto en Bogotd.* El desconcier-
to se trasformé en preocupacién con la propuesta que Chavez
puso a consideracién de la ANC y que podia tener multiples
interpretaciones: “La Repiblica Bolivariana de Venezuela conside-
ra nulos los tratados, laudos arbitrales, pactos o concesiones que pue-
dan desconocer, lesionar o disminuir su soberania e integridad territo-
rial’ Lo finalmente acordado se parece a lo establecido en la
Constitucién colombiana que ademas permite un acercamiento
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entre autoridades locales fronterizas y la celebracion directa de
acuerdos. Esto ultimo fue discutido en la ANC venezolana vy fi-
nalmente rechazado lo que generé el temor en la frontera a que
se la siguiera mirando como un problema de seguridad nacio-
nal que debe ser manejado por el Estado central y las fuerzas
militares. Mas tarde, vino el temor de Caracas a que el Plan
Colombia introdujera un desbalance militar en su contra, lo que
aunque fue desestimado por diversos sectores en ambos lados,
expresaba la desconfianza latente en la capacidad de uno de
amenazar al otro.

Ante el riesgo de que las relaciones, ya bastante complicadas, se
“regolfizaran”, lo que podria agregarle ingredientes explosivos
a la situacién, el Instituto de Estudios Fronterizos de Venezuela
recomendd, sin ningtin eco, recurrir a la Corte de La Haya para
que resolviera los asuntos limitrofes pendientes entre los dos
paises.® Posteriormente, el gobierno venezolano protesté por-
que las fragatas Almirante Padilla y Cartagena de Indias nave-
gaban dentro de las millas nauticas de Colombia pero muy cer-
ca de Castilletes. Igualmente envié una nota de protesta a Esta-
dos Unidos por la presencia de dos de sus navios de guerra en
aguas que Venezuela considera territoriales y Washington ale-
gaba que se trataba de aguas internacionales.®® Como en afnos
anteriores, se presentaron denuncias de autoridades de Tibu y
La Gabarra, recogidas por los medios de comunicacién, acerca
de sobrevuelos de aviones militares venezolanos sobre territo-
rio colombiano.¥

Las tensiones fueron pues incrementindose por los efectos del
conflicto colombiano y la postura del gobierno venezolano al
respecto, por los problemas comerciales y por los temores y des-
confianzas sobre el diferendo. Las continuas recriminaciones
mutuas entre Caracas y Bogota fueron subiendo de tono en sus
declaraciones a los medios y escalando sus divergencias. Al mis-
mo tiempo se suspendieron las reuniones presidenciales, de
cancilleres, de comisionados presidenciales, de militares, de
funcionarios y de técnicos, que se habian establecido para el
buen manejo de la vecindad. Se lleg6 incluso a llamar dos veces
al embajador de Venezuela en Bogota y una a su homdlogo co-



254 So0CORRO RAMIREZ

lombiano en Caracas, a retornar a sus capitales, lo que en el
lenguaje diplomatico muestra el deterioro de la relacién previo
a un rompimiento. Segun los medios se lleg6 incluso a realizar
algunas escaramuzas militares en la Guajira®, un escenario fron-
terizo que ha sido y continia siendo de estrecha convivencia
entre sus pobladores, los Wayiu, que por lo demas se reivindi-
can una nacién unica por encima de los dos estados. Las unicas
reuniones oficiales que se realizaron entre los dos paises, en
1999, fueron la de los viceministros Jorge Valero y Clemencia
Forero en Bogota, la del embajador venezolano en Colombia
citado a ]a cancilleria de San Carlos y un fugaz encuentro entre
Chavez y Rangel con el canciller colombiano Guillermo Fer-
nindez de Soto, con ocasién de la posesion de Mireya Moscoso
como presidenta de Panamd.* Pero ninguno de esos eventos
logré restablecer la confianza reciproca indispensable para una
fructuosa vecindad. Mas bien, a las tendencias de la relaciéon
heredadas del pasado se le agregaban ahora ingredientes ex-
plosivos por la situacién de cada pais y por la ausencia de un
manejo concertado.

PRECARIO ACERCAMIENTO ANTE LOS
PROBLEMAS DE SEGURIDAD

Desde el 2000 se hizo sentir la presién en ambos paises por un
restablecimiento de los canales de dialogo, capaz de evitar que
los efectos de la coyuntura critica de cada pais le agregaran in-
gredientes explosivos al vecino y a la relacién binacional. Sena-
les de esa necesidad de reencuentro la dieron los mismos go-
biernos y presiones en esa direccién ejercieron diversos secto-
res.

Por una parte, el gobierno colombiano insistié en la reactiva-
ciéon de las comisiones presidenciales. Chavez cambié su de-
nuncia por términos comprensivos hacia el Plan Colombia.® El
canciller Rangel explicé, una y otra vez, el sentido de las decla-
raciones de Chavez y de sus propias intervenciones. Antes se
habian cambiado los embajadores. Bula busc6 en Caracas acer-
camientos con diversos sectores. Chaderton se integré al grupo
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de paises amigos, en los didlogos con las FARC y con el ELN; y
se lleg6 a pensar, que ese canal era mas apropiado que los dia-
logos unilaterales y que podria ser aprovechado para resolver
situaciones fronterizas o humanitarias. Por otra parte, los em-
presarios, a través de las cimaras de comercio de ambos paises,
hablaron de la necesidad de llegar a unos acuerdos minimos
dado que un pais es socio fundamental del otro y la integracién
binacional genera empleo y crecimiento en los dos paises, pro-
cesos indispensables para salir de la coyuntura recesiva en que
ambos se encontraban. El Grupo Académico Colombia-Vene-
zuela, con el resultado de su estudio binacional, pidi6 detener
la recriminacién mutua para que la coyuntura critica no echara
atras el entrecruzamiento de las economias y los mecanismos
de manejo concertado de la compleja agenda bilateral, propu-
so formas conjuntas de actuacién internacional y de insercién
en el mundo globalizado, e incrementar lazos de muy diverso
orden que ayudaran a superar la mutua desconfianza. Artistas
de ambos lados se asociaron para mostrar que son mas los lazos
que unen a los dos paises que las cuestiones que los separan, y
emprendieron iniciativas binacionales como el Proyecto Mapa,
que generd un proceso creativo de hondo sentido integracio-
nista al que vincularon a centenares de pintores y pobladores de
regiones fronterizas. Al reencuentro también ayudé el interés
mexicano en la reactivacion del Grupo de los Tres (G-3), del
que hacen parte México, Venezuela y Colombia.®® De hecho,
desde su posesion, Vicente Fox y su canciller Jorge Castaneda
propiciaron un reacercamiento de los dos paises que se encon-
traban en uno de los momentos mas tensos de su relacién.®?
Luego, Fox visit6 Bogota antes de su viaje a Caracas a la cumbre
presidencial del G-3 para salir conjuntamente con su homdlo-
go colombiano hacia Venezuela, y repitié unay otra vez que lo
que pasaba con la relacién entre los dos paises le incumbia de
manera directa a su gobierno.

El reencuentro comenzé lentamente con los albores del nuevo
siglo. Asi, en febrero de 2000, se produjo una reunién de vice-
cancilleres y el aplazado encuentro de los dos cancilleres en
Guasdualito, poblacién fronteriza venezolana, acompariados por
los ministros de defensa, interior, educacién y cultura, quienes
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realizaron sesiones simultineas de trabajo. A mas de revisar los
nuevos integrantes de las comisiones presidenciales®, estable-
cer el calendario de actividades de cada una y recibir el trabajo
realizado por el Grupo Académico binacional, los cancilleres
prepararon el encuentro presidencial en Santa Marta y la pos-
terior visita oficial de Pastrana a Venezuela. Igualmente, serna-
laron la importancia de reactivar también la comisién mixta de
demarcacién de la frontera, la comisién de cuencas hidrografi-
cas, los grupos de trabajo sobre los rios Arauca, Catatumbo y
Charapilla-Paraguachon. Destacaron, ademas, la necesidad de
revivir la cooperacién militar para lo cual citaron a reunién a
los ministros de defensa, del 3 al 5 de abril de 2000, en Carta-
gena.*

Un mes después se volvieron a encontrar los cancilleres, y se
reunieron también en Caracas los ministros del transporte para
analizar el problema del transbordo. Igualmente, delegados de
los gobiernos, bajo el auspicio de una fundacién japonesa, fir-
maron en marzo de 2000 un convenio para recuperar la nave-
gabilidad de los rios comunes.” Los avances de las reuniones
parecian tan sélidos que le abrieron espacio al encuentro mas
importante, el de Pastrana y Chavez, el 4 de mayo de 2000 en
Santa Marta. El evento fue tan productivo que los dos presiden-
tes redefinieron la agenda de las comisiones presidenciales y
acordaron ponerlas en marcha un mes después, reactivaron la
Combifron como instancia de coordinacién de la seguridad fron-
teriza, y precisaron, con la misién de empresarios, una agenda
de reuniones trimestrales con el animo de fortalecer el inter-
cambio comercial.*® Aunque en 2001, Chavez y Pastrana se en-
contraria una y otra vez —el 24 de marzo en Puerto Ordaz, el 8
de abril en Cartagena para acordar una accién conjunta para la
prérroga e inclusién de Venezuela en las preferencias comercia-
les norteamericanas, la semana siguiente en Québec en la cum-
bre del ALCA, el 9 de mayo en Bogoti—, su reencuentro era
fragil pues mucho de lo acordado o no avanzaba o retrocedia
rapidamente mientras los problemas habian cogido ya gran ven-
taja.
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La Combifron prevista para el 14 de septiembre de 2000 con el
fin de analizar los alcances del Plan Colombia fue aplazada cuan-
do ya estaban en Caracas buena parte de los delegados de Bo-
gotd.”” Luego, en noviembre de 2000, el comandante de la
Guardia Nacional, general Gerardo Briceno cancelé un encuen-
tro con el director de la Policia, general Luis Ernesto Gilibert.*®
A pesar de las versiones contradictorias sobre estos aplazamien-
tos, lo claro es que en un momento critico se desmontaron me-
canismos esenciales para la vecindad.

La reactivacion de las COPAF se demord ocho meses, aunque
arrancé con entusiasmo con nuevos miembros y con nuevo nom-
bre. Ahora se llamarian Comisiones Presidenciales de Integra-
ci6én y Asuntos Fronterizos (COPIAF) al adicionar a las temati-
cas fronterizas a cargo, la integracién regional. Fue tal el dina-
mismo con el que arrancaron que, en 2001, realizaron tres re-
uniones. La primera, en febrero, en la Colonia Tovar, permiti6é
retomar el camino dejado 28 meses atrds, luego de la suspen-
sién de sus reuniones en octubre de 1998. La siguiente, en mar-
zo en Santa Marta, permiti6 reestructurar la agenda con los te-
mas que venian acumulados de tiempo atras. La tercera, en sep-
tiembre en Puerto Ayacucho, permitié combinar los asuntos de
la frontera comin con los de la integracién binacional y regio-
nal.® Pero, la siguiente reunién, prevista desde febrero de 2002
en Riohacha, a mediados de este ano aun no se ha realizado. Lo
mismo ocurridé con la reactivacién, en 2001, de las comisiones
negociadoras. Y, bien pronto, el distanciamiento entre los go-
biernos volvié a primar.

El 2002 arrancé con malos augurios. A finales de enero, perio-
distas venezolanos hicieron publico un memorando del 10 de
agosto de 1999 que esboza el “proyecto fronteras” y un video de
un encuentro entre representantes de los cuatro componentes
de las fuerzas armadas venezolanas con las FARC, ocurrido el 6
de julio de 2000. El proyecto habia sido elaborado y firmado
por el capitain de navio Ramén Rodriguez Chacin, golpista del
27 de noviembre de 1992 y ex jefe de inteligencia, quien habia
sido senalado por la prensa como el contacto con las FARCy el
ELN. El memorado era el producto de los encuentros entre mi-
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litares venezolanos y guerrilleros colombianos cuando las dife-
rencias entre los gobiernos de Pastrana y Chavez tomaron for-
ma en 1999, y establecia un compromiso mutuo en temas que
rebasaban el simple manejo de problemas fronterizos y huma-
nitarios.'® En la grabacién un guerrillero se quejaba del mal
trato a campesinos colombianos por parte de la Guardia Nacio-
nal a la que acusa de colaborar con los paramilitares, y senalaba
que, en cambio, con el ejército venezolano sostenian buenas
relaciones, y que gracias al apoyo que les brindaba, su grupo,
muchas veces, podia acceder a alimentos.'”" El que la entrega
de estas pruebas se hiciera justo el dia en que Rodriguez Chacin
tomaba posesion como ministro del interior y de justicia era
una manera, de parte de la oposicién venezolana, de cuestio-
narle su papel y de poner de presente que la actitud de Chavez
frente al conflicto colombiano contribuia a la polarizacién in-
terna de Venezuela y resquebrajaba las fuerzas armadas venezo-
lanas.

En esta ocasion, la reaccién del gobierno colombiano parecid
haber aprendido la leccién de 1999 y en lugar de salir a reaccio-
nar a través de los medios sobre el video y el memorando, tomé
una actitud mas cautelosa.’”® El canciller Fernandez de Soto
senal6 que es natural que ocurran dentro de un proceso de paz
gestiones humanitarias, con autorizacién y conocimiento del
gobierno de Colombia, dentro de los parametros de transpa-
rencia que se le han solicitado a todos los paises de la comuni-
dad internacional. Agregé que Venezuela habia realizado varias
acciones humanitarias, que habian sido no sélo informadas al
gobierno colombiano sino coordinadas con éste, y por tanto es-
peraba que en esta ocasion se hubiera hecho de esa manera.
Poco después, el canciller venezolano, Luis Alfonso Davila, re-
conocié que su pais no habia solicitado permiso al gobierno
colombiano para ese encuentro porque “las relaciones entre am-
bos paises no estaban funcionando en ese momento”. Chévez también
reconoci6é que esa gestién se habia hecho sin consulta del go-
bierno colombiano por lo que le pidi6é excusas, y minimizé el
alcance del memorando.'®
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El tema sigui6é prendiendo la hoguera. Las declaraciones de
Estados Unidos fueron subiendo de tono por las diferencias con
el presidente venezolano y senalaron que con la cruzada antite-
rrorista —sobre la cual Chévez habia expresado sus reparos'®—
los nexos con grupos como las FARC y el ELN, que estan en la
lista de terroristas, conllevaban sanciones para quien los tolere
o ejecute. En Venezuela, diversos militares venezolanos fueron
expresando su desacuerdo con la tesis de neutralidad y el en-
tendimiento con las guerrillas, o corroborando las denuncias
de militares colombianos al respecto.’” En Colombia, los can-
didatos a la presidencia calificaron los hechos como indebida
intromisién en el conflicto.'” Luego, un oficial del ejército co-
lombiano denuncié que la guerrilla se refugiaba en suelo vene-
zolano para desde alli atacar. El Tiempo envié reporteros a la
zona y mostr6 campamentos de las FARC en territorio venezo-
lano. El Espectador hablé de Ticoporo, una reserva natural con-
vertida en refugio de guerrilleros y agregé:
“Video, memorando y avioneta con contrabando de ar-
mas no aparecen como situaciones aisladas, sino como la
afirmacién de la existencia de una estrategia politica,
militar y econémica del presidente Chavez. A la vez que
Chavez encuentra en las FARC un aliado para sus ideas
politicas, promueve una estrategia de seguridad nacio-
nal, aplicada tanto al ambito de su vital infraestructura
petrolera como de proteccidén geopolitica de sus intere-
ses”. 17

En ese ambiente, de nuevo polarizado, vino el golpe del 11 de
abril de 2002 contra el gobierno democraticamente elegido de
Venezuela. El anuncio de la renuncia de Chavez formulado por
el general Lucas Rincén, el militar de mas alta graduacién que
estaba muy cerca del presidente, y su posterior confirmacion
por parte de un alto jerarca de la Iglesia, sumados al rechazo
que suscitaba Chévez, contribuyeron a la confusa posicién de
varios gobiernos. De ahi el “olvido” de los compromisos adqui-
ridos el 11 de septiembre de 2001 en la Carta Democratica In-
teramericana suscrita en el marco de la OEA, o de las clausulas
democraticas del ALCA y de la Comunidad Andina, para de-
fender a gobernantes electos contra intentos de usurpacién del
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poder. A la confusa posicion de los gobiernos contribuyé tam-
bién el que, a medida que se internacionaliza la politica domés-
tica, los problemas internos son vividos en directo y en tiempo
real desde cualquier parte del mundo; la diplomacia debe reac-
cionar a la velocidad de los medios, lo que no deja tiempo para
sopesar las situaciones y genera declaraciones mas emotivas que
analiticas. Todo ello incide en la manera como se desarrollan
los eventos y le agregan dimensiones conflictivas a los proble-
mas en cuestion.

En el gobierno colombiano pudo mas el inmediatismo del dis-
tanciamiento con el gobernante que la defensa de la legitimidad
institucional asi encarne opciones politicas diferentes. La canci-
ller encargada se apresuré a dar un ticito reconocimiento al
nuevo gobierno cuando recordé la buena historia de relaciones
que Carmona habia tenido con Colombia en diversos momen-
tos del proceso de integracién regional. Los ministros de ha-
cienda y de comercio exterior, y un alto mando de las fuerzas
armadas, sin ser un asunto de su competencia, fueron mas lejos
en la celebracién. Contaron sin duda, en estas reacciones la pre-
dominante postura reactiva de Bogota frente al gobierno de
Chavez y la exasperacion con su posicion frente-a las guerrillas
colombianas, la incomprensién colombiana de la necesidad de
cambio de las mayorias venezolanas, y la esperanza de retorno
de un régimen con el que, si bien hubo dificultades, habia mas
posibilidades de aproximaciéon por hablar un lenguaje comiin.
Ese apresuramiento pudo ser explicado por la confusién gene-
rada debido a la anunciada renuncia. Pero la situacion se clari-
fic6 rapidamente tras el decreto de Carmona por el cual liqui-
daba de un plumazo toda la institucionalidad y las leyes, dest-
tuia gobernadores y alcaldes y perseguia a voceros del gobierno
caido. Enseguida aparecié el resquebrajamiento del grupo gol-
pista y muchos de los mas radicales antichavistas terminaron
por temerle mas a Carmona y a su breve reinado, que al de-
puesto presidente. Aun asi, no se registra en la prensa una con-
dena enfitica del golpe por parte del gobierno colombiano, a
no ser a través de las declaraciones hechas en el marco del Gru-
po de Rio y de la OEA.
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A buena parte de los medios de comunicacién colombianos les
ocurrié lo mismo que a los medios venezolanos. Mas que infor-
mar y analizar lo que acontecia estimularon la polarizacién.
Todos saludaron efusivamente la caida de Chavez y salvo el caso
de Caracol radio, cuyo corresponsal se encontraba en el palacio
de Miraflores durante las horas en las que se restableci6 el po-
der legitimo, los demas no dieron cuenta de lo que ocurria con
las manifestaciones por el retorno del lider depuesto. El resul-
tado fue distorsién y manipulacién de la informacién.

La reaccién del gobierno y los medios de comunicacién de Bo-
gota fue seguida por el incidente que se suscité cuando el em-
bajador Chaderton aludié —a punto de dejar su cargo en Bo-
gota para asumir la cancilleria venezolana— a unas listas con
los colombianos que habian apoyado el golpe. Luego vino el
asilo de Carmona en la embajada de Colombia en Caracas, lo
que fue senalado por sectores del gobierno de Chéavez como
colaboracion de Pastrana con la oposicion venezolana. Para la
decision del asilo, en Bogota pesaron dos argumentos basicos:
la posicién histérica de Colombia sobre el tema, que ha sido
defendida en casos como los de Haya de la Torre, Alan Garcia y
los chilenos refugiados luego del golpe de Pinochet, y la pre-
sién ejercida por sectores de la oposicién venezolana, con los
cuales el gobierno colombiano ha tenido coincidencias y viejas
relaciones, quienes presionaban el asilo frente a la embajada.
La autorizacién de Caracas a la salida de Carmona no fue la
solucién final del problema y, mas bien, le agregé un ingredien-
te al deterioro de la relaciéon en un ambiente de desconfianza
mutua. Los episodios del primer semestre de 2002 acabaron de
sumir la relaciéon binacional en una de las peores situaciones.
Costara trabajo volver a encontrar un equilibrio en el tenso
clima existente.

El contexto hemisférico e internacional de la relacién no puede
ser mas complejo. Mientras las crisis se profundizan en cada
pais y se articulan con repercusiones mutuas, los conflictos en
cada uno se han agudizado aumentando los costos de una in-
sercion muy dificil en el mundo globalizado. Y en lugar de se-
guir en la perspectiva de los anos noventa, de acercamiento bi-
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nacional para buscar formas de insercién conjunta en ese com-
plejo panorama internacional, los mecanismos binacionales han
sido, de nuevo, silenciados cuando podrian ayudar en la bis-
queda del equilibrio y la confianza perdida.

Del lado colombiano el panorama es muy critico. El Plan Co-
lombia tiende a convertirse en una estrategia para enfrentar a
la guerrilla en el marco de la cruzada antidrogas y antiterroris-
mo de Washington. Los enfrentamientos entre paramilitares y
guerrillas se profundizan a costa de la poblacién civil. El ataque
de las guerrillas a la infraestructura asi como las presiones -a
través de amenazas, secuestros o asesinatos- a personas elegi-
das mediante voto popular o a funcionarios piiblicos de nume-
rosos municipios para que renuncien pretende, a la fuerza, to-
mar su lugar. Crece el énfasis en las salidas militaro-represivas
del estado para hacerle frente a la arremetida de la guerrilla.
La sociedad colombiana se limita a repudiar las acciones de la
guerrilla pero no tiene capacidad para organizarse y jugar un
papel central en la busqueda de una real salida negociada al
conflicto. El Estado se erosiona progresivamente como resulta-
do de la corrupcion y el clientelismo, de la dindmica del con-
flicto interno, de la presion de la guerrilla sobre su estructura
local y regional, y de la estrategia antidrogas norteamericana.
Todo ello reduce su capacidad para atender las zonas de fronte-
ra mientras, los vecinos, reaccionan defensivamente o aprove-
chan la situacién para sacar partido. Esto se traduce en debilita-
miento mutuo, entrecruzamiento de sus crisis y mayor maleabi-
lidad a las opciones norteamericanas ante la ausencia de alter-
nativas regionales y contrapesos internacionales.

Del lado venezolano, la situacidn, sin tener el nivel de violencia
que afecta a Colombia, si entraina una creciente gravedad. El
gobierno de Chavez es cada vez mas débil. Es cierto que cuenta
con un sector importante de poblacién pobre, que sali6 a las
calles dispuesta a luchar por su regreso, pero la unidad de su
otra columna, la fuerza armada, parece haber quedado dismi-
nuida por fisuras internas. En medio de una notable precarie-
dad de las estructuras estatales, de una aguda crisis econémica
y social —sube el desempleo, aumenta la inflacién y la devalua-
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cidn, se estanca la economia—, la sociedad venezolana se en-
cuentra radicalmente dividida. De una parte, los excluidos de
siempre que ven en Chavez su redentor y se identifican con su
persona y con su mensaje. Del otro, la clase media en todos sus
niveles, furiosamente antichavistas, porque se siente insultada
por la retérica del comandante, considera que las medidas eco-
némicas del gobierno la afectan negativamente, asocia el pro-
yecto bolivariano con las guerrillas colombianas y con Fidel
Castro —por eso sali6 a atacar la embajada cubana y a pedir la
liquidacién del acuerdo petrolero con la isla—, y le teme a las
represalias de Estados Unidos ante las actitudes de su gobier-
no. Estan, ademas, los sectores que habian controlado politica y
econémicamente el pais, que se sienten amenazados y esperan
que, por sus intereses petroleros en Venezuela, Estados Unidos
les ayude a sacar al gobernante, como intent6 hacerlo con el
golpe, el reconocimiento ripido a Carmona y la celebracién
prematura de la caida de Chavez. Cémo conciliar estos extre-
mos es el reto mas dificil del momento, en el cual se muestra
que, pese a los anuncios de conciliacién, no ha sido facil que la
oferta de didlogo y de respeto a la disidencia pueda hacerse
realidad pues se combinan situaciones socioeconémicas concre-
tas con intereses politicos muy disimiles. Mas bien se trata de
un proceso en pleno desarrollo, inestable, dificil, peligroso. La
enorme fuerza de movilizacién que ha venido acumulando la
oposicién por medio de nuevas organizaciones de escasa tradi-
cién politica, atin no logra tomar forma ni contribuye a salir de
la nociva polarizaciéon extrema. En la oposicion han primado el
inmediatismo y la desesperaciéon por lo que ha buscado la caida
de Chavez pero no ha construido una alternativa consistente.
Aprovechando esta circunstancia, algunos sectores politicos y
empresariales antes reinantes han querido recuperar el poder,
como se puso de presente en el golpe contra Chavez. Pero, en
esa oportunidad, esos mismos sectores hicieron acopio de to-
dos los desaciertos politicos posibles, tantos que terminaron res-
quebrando la oposicién e induciendo su rapida derrota.

Siendo Antioquia el departamento colombiano mas ligado a
Venezuela —dado que son inversionistas y empresas “paisas”
los que mas han invertido en el vecino pais y se han establecido
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en el, y los que, por lo tanto, le han apostado mas fuertemente
a la integracién binacional—, es de esperar que el nuevo man-
datario de Colombia, originario de esa regién, tome en consi-
deracion estos fuertes lazos que articulan los dos paises y tenga
una postura proactiva que ponga el entendimiento y la coope-
racion por encima del conflicto y la discrepancia intérguberna-
mental. El temprano nombramiento como embajadora de su
mano derecha en temas internacionales, pueden ser signo de
interés. Es de esperar que tanto en Colombia como en Venezue-
la se saquen conclusiones constructivas sobre lo acontecido en
estos ultimos anos. Y sobre todo, se renuncie definitivamente a
hipétesis de conflicto del uno sobre el otro para reconstruir la
confianza, resolver los diferendos y problemas acumulados y
para poder hacerle frente de manera conjunta al dificil contex-
to hemisférico y al complejo mundo globalizado.
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EriLoGO

Las fronteras y sus zonas aledanas siempre han sido proble-
maticas en la historia internacional de América Latina. En
este capitulo, y en este libro, se hace extensa referencia a los
diferendos fronterizos entre Estados latinoamericanos que,
en diversos momentos de la historia compartida de este con-
tinente, han sido un factor de guerra, de amenazas de gue-
rra, de incidentes conflictivos y a veces violentos, y por lo
general de impedimento a la cooperacién entre paises veci-
nos. La faz optimista de nuestro analisis surge de la observa-
cién que en Sudamérica (excepto en su franja norte) se lo-
graron notables progresos desde comienzos de los 1990s para
deslindar fronteras, fijar hitos, resolver conflictivas reclama-
ciones de soberania sobre el mismo territorio, y asi eliminar
los diferendos fronterizos y territoriales como posible casus
belli entre los paises sudamericanos, permitiendo la construc-
cién de relaciones internacionales cooperativas entre paises
vecinos y fomentando una comunidad internacional, plural
y al mismo tiempo segura, en que la guerra entre tales pai-
ses sea impensable.!

Nuestro propésito ha sido comprender estas dificultades
pertinentes a las cuestiones fronterizas. Por tanto, sin em-
bargo, soslayamos en gran parte otro tema fundamental, y
también problemaitico, que cunde en torno a la frontera: su
relacién con la criminalidad internacional. Toda frontera es
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un acto de soberania que simultineamente produce dos conse-
cuencias. Primero, invita a otros Estados y a los ciudadanos de
diversos paises, a respetarla. Segundo, invita a diversas perso-
nas y organizaciones transnacionales a violarla para lograr sus
fines particulares.

Los aranceles y las barreras no arancelarias frente al comercio
internacional son datos en la partida de nacimiento del contra-
bando. En nuestros dias, el narcotrifico internacional es, por
supuesto, un triste aunque notable ejemplo de este fenémeno.
Las restricciones a la migracién internacional igualmente son
parte del origen del contrabando internacional de personas, y
de las violaciones individuales de las leyes nacionales que inten-
tan gobernar la inmigracién y que ocurren cotidianamente en
todos los continentes del planeta, inclusive en el cono sur. La
frontera es también una zona preferida de actuacién para de-
lincuentes, que se ocultan, operan, luchan, y cooperan para lo-
grar sus fines. Y, a partir de los atentados terroristas en New
York y Washington el 11 de Septiembre de 2001, recordemos
que las fronteras también se cruzan ilegalmente para cometer
tales actos de barbarie.

La relacion fronteriza entre Venezuela y Colombia, analizada
por Socorro Ramirez, sirve de ejemplo de las polifacéticas ca-
racteristicas de la relacidn fronteriza. La frontera entre estos
paises ha sido por muchos anos una manzana de discordia. La
guerra se impide gracias al respeto de ut: possidetis juris a partir
de la independencia, que transforma las fronteras administrati-
vas del imperio espanol en frontera internacional. Se impide
también por los habitos de cooperacioén entre paises que, para
algunos fines, se consideran hermanos. La frontera terrestre se
deslinda. Se reactiva el diferendo fronterizo en los 1960s por
razones, en parte, exégenas: 1) se incrementa en esa década el
esfuerzo internacional de acordar un convenio para deslindar
los mares territoriales y el radio legitimo de accién de un Esta-
do sobre los mares circundantes a cada pais, y 2} irrumpen nue-
vas tecnologias que facilitan la explotacién de los recursos ma-
ritimos, inclusive el petréleo en los subsuelos. Hay grandes can-
tidades de petréleo en la zona maritima en disputa entre Co-
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lombia y Venezuela. Se aproxima una resolucién del diferendo
fronterizo gracias a la cooperacién entre presidentes democra-
ticamente elegidos que trabajan con el apoyo de los grandes
partidos politicos de los respectivos paises. Pero la politizacién
de las relaciones bilaterales y, a comienzo del siglo XXI, el gra-
ve riesgo de quiebre de las instituciones democraticas venezola-
nas impiden concluir una paz definitiva.

Simultineamente con estos procesos interestatales, la frontera
colombo-venezolana ha sido por muchos anos zona de opera-
cién y de refugio de cuatreros, contrabandistas, y delincuentes.
Para fines de los 1990s, guerrillas colombianas aumentaron sus
actividades transfronterizas y establecieron relaciones semiofi-
ciales con funcionarios del gobierno del Presidente Hugo
Chavez. Este ilegal uso transnacional de las zonas fronterizas
agudiza los conflictos interestatales; la falta de solucién de estos
ultimos sirve de caldo de cultivo para la criminalidad interna-
cional en la zona fronteriza.

En el ambito mundial, sin embargo, los atentados terroristas
del 11 de Septiembre de 2001 en el nordeste de Estados Uni-
dos, sin embargo, plantean la posibilidad de ver las zonas fron-
terizas desde otra 6ptica. Cada gobierno, en diversas partes del
planeta, descubre con mas nitidez que posee un gran y urgente
interés de cooperar con el gobierno del pais vecino para redu-
cir la violacién de la frontera comin por actores ajenos al bien
publico bajo cualquier concepto que se tenga de éste. Esta co-
operacion debe y puede proceder dentro de los marcos del de-
recho internacional. En Sudamérica, Norteamérica, y la Unién
Europea, tal cooperacién se facilita, ademas, por la existencia
de regimenes democraticos en todos los paises pertinentes. Ese
notable atentado terrorista en Estados Unidos puede servir no
solamente para tocar una campana de alarma sino para promo-
ver la cooperacién eficaz y legal entre paises que comparten
valores civilizados de convivencia y respeto mutuo. Tal coope-
racion, en Sudamérica, es quizds mas urgente en zonas conoci-
damente algidas por su historia de criminalidad transnacional,
como la llamada “triple frontera” en que se tocan Argentina,
Brasil, y Paraguay, y la frontera entre Colombia y Venezuela.
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Pero esa cooperacidon es pertinente para todos los Estados de-
mocriticos de ésta y otras regiones para abatir al terrorismo y
otras dimensiones de criminalidad transnacional que son ene-
migas acérrimas de un orden constitucional y un estado de de-
recho. '

Nortas

1 Este concepto se origina en la obra de Karl W. Deutsch et al. (1957).
Political Community in the North Atlantic Area. Princeton: Princeton Uni-
versity Press, pp. 5-6. Para su aplicacién al cono sur de Sudimerica, vea
Andrew Hurrell (1998). “An Emerging Security Community in South
America?,” in Security Communities, ed. Emanuel Adler and Michael Bar-
nett. Cambridge: Cambridge University Press.
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