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El relacionamiento estratégico:
un concepto que requiere ser desarrollado

Francisco Rojas Aravena

Los cambios estratégicos mds significativos en América Latina, en la
dltima década, que coincide con el fin de la guerra fria, se han producido
en el Cono Sur. El fin de la rivalidad entre los dos principales Estados del
Atl4ntico, Argentina y Brasil, eliminé la principal competencia estraté-
gica en el drea sudamericana. Esta en algiin momento llegé a involucrar
cuestiones nucleares. El giro en la relacién se produjo luego de la llegada
de la democracia en ambos paises, a partir de los acuerdos Alfonsin-
Sarney. La relacién chileno-argentina también ha tenido un cambio
dramitico en la dltima década: al finalizar el siglo somos testigos de una
relacién de cooperacién significativa e incremental que se expresa en
todos los dmbitos. Por primera vez se efectian ejercicios militares entre
ambos paises, mostrando una vinculacién que va de lo comercial a la
defensa, pasando por las mds distintasdreas. En este sentido cabe destacar
el reciente Protocolo firmado por ambos paises para la construccién
conjunta de fragatas para ambas Armadas. Este cambio cualitativo en la
relacién también se produjo luego del proceso de redemocratizacién en
ambos paises. Los acuerdos Aylwin-Menem de 1990-1994 y los acuer-
dos Frei-Menem desde 1994-1999 han cambiado el relacionamiento
estratégico entre ambos paises.

:Qué es lo estratégico? ;Qué lo define?

El concepto referido a las cuestiones estratégicas en un sentido am-
plio es un concepto abierto. Es decir, no posee una definicién univoca o
un sentido altamente consensuado. M4s alld del uso recurrente es nece-
sario estar prevenido sobre cudl es el sentido que se le otorga a lo estra-
tégico o de qué manera “lo estratégico” califica otro tipo de acciones;
por ejemplo, el relacionamiento bilateral o las concordancias multilate-
rales entre un grupo de paises determinado.

El concepto sobre lo estratégico es un concepto importante, al igual
queel concepto de seguridad, ya que orienta las decisiones de los diversos
actores. En este capitulo exploraremos el sentido de lo estratégico con el
fin de establecer las formas y los condicionamientos que produce sobre
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el relacionamiento bilateral y subregional. Estimamos que esto contri-
buird a entender de manera mids profunda la nueva vinculacién de
interdependencia creciente que se produce entre los pafses del ABC
(Argentina, Brasil y Chile) y otros pafses involucrados en algunos de los
procesos de relacionamiento estratégico generados en este niicleo bésico.
En particular, el relacionamiento en el MERCOSUR.

La estrategia es una programacién a largo plazo de la utilizacién de
todos los elementos e instrumentos politicos, econémicos, sociales y
militares para la conduccién de un conflicto bélico. Es el plan general,
enel que se sefialan los objetivos principalesa conseguir y los recursos que
se destinan para ello. La tictica, en cambio, corresponde a planes par-
ticulares, los pasos que se van dando en funcién de los objetivos in-
mediatos o coyunturales para conseguir los objetivos estratégicos sefia-
lados (cf. Di Tella, 1989, p. 218).

La estrategia constituye el camino que debe ser transitado para
alcanzar una determinada visién sobre el desarrollo nacional en su
vinculacién con el sistema internacional. La estrategia se evaluard en
forma ex post sobre la base de los resultados alcanzados.

Otras definiciones de estrategia sefialan que es “la técnica al servicio
del logro de un objetivo (individual o colectivo; privado o publico;
pacifico o bélico-militar), la politica de los armamentos representa el
instrumento por el cual los Estados desarrollan su estrategia” (Bobbio et
al., 1988, pp. 116yss.). “En primer lugar la estrategia es la programacién
a largo plazo del empleo de instrumentos politicos y militares en el curso
de los conflictos internacionales, mientras que la tictica serd la aplicacién
directa y cambiante segin las circunstancias, de los instrumentos en
particular” (ibfd.).

Mirado de manera ain més general, el diccionario de la lengua
espafiola sefiala tres acepciones para la palabra “estrategia”: a) arte de
dirigir las operaciones militares; b) arte, traza para dirigir un asunto; c)
es un proceso regulable, el conjunto de las reglas que aseguran una
decisién éptima en cada momento (DRAE, 1984).

En cualquiera de las acepciones anteriores la estrategia estd y debe
estar siempre subordinada a la politica. La “gran politica” es la que
ordena los asuntos centrales del Estado y sus prioridades. De las
conclusiones de la politica surgen las opciones estratégicas. También allf
se encuentra el origen de las distintas prioridades. El diagndstico
politico-estratégico es la clave de la accién (Beaufre, 1978, p. 54). Es en
la alta politica donde la estrategia juega un rol central, a diferencia de la
baja politica en donde las cuestiones referidas a los negocios y a los
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intercambios entre agentes econémicos y sociales poseen un mayor peso.
Estos actores también utilizardn el concepto de estrategia como marco
ordenador en el desarrollo de sus acciones.

:Cuil es la racionalidad estratégica? En primer lugar, se refiere a la
construccién de una misién que otorga coherencia o sentido a un
conjunto de decisiones y acciones especificas que reflejan intereses
sectoriales. Asi, la estrategia subordina los intereses particulares y los
ubica en el marco de una definicién de interés més general. El sentido
mds global es que la estrategia refleja un alto nivel de consenso en torno
a los intereses nacionales. El general Beaufre responde esta pregunta
indicando que la estrategia es ¢l arte de emplear las fuerzas militares para
alcanzar los resultados fijados por la politica, para agregar que éstaes una
perspectiva estrecha dado que se centra en el tema de fuerzas militares.
Desde su perspectiva define la estrategia como “el arte de hacer que la
fuerza concurra para alcanzar las metas de la politica” (Beaufre, 1982, p.
17). La definicién anterior ubica de manera adecuada la diferenciacién
entre accién militar y uso de la fuerza, conceptos amplios y cuyas
connotaciones se aprecian en cada situacién particular. Sin embargo, es
necesario acotar de manera adecuada el concepto “fuerza”. Si no existe
una definicién precisa y operacionalizable de “fuerza”, se corren riesgos
mayores que el uso estrecho vinculado a lo militar. Los riesgos de una
definicién insuficiente de fuerza estdn referidos a dos aspectos:

1. Suacepcién amplia: toda accién puede llevar implicito un sentido
de uso de lafuerza o laamenaza de ella, en todos los campos (econémico,
politico, demogrifico, etc). Con ello se genera una ampliacién
consecuente de las funciones de las instituciones que hacen uso de la
fuerza, en desmedro de otras instituciones. Esto adquiere especial
importancia en la relacién entre instituciones civiles y quienes son los
profesionales en su uso, como lo son las fuerzas armadas. Todo se
relaciona con la relacién seguridad/fuerza y afecta al conjunto de las
relaciones sociales.

2. El sentido de urgencia/importancia: cuando aparecen los temas
vinculados al uso de la fuerza se incrementa la prioridad en la toma de
decisiones y, por lo tanto, para poner de relieve determinado tipo de
temdticas se las define como cuestiones vinculadas a la seguridad. El
propio general Beaufre previene al respecto cuando sefiala que “nada es
mds peligroso que un andlisis politico insuficiente, que se busca paliar
mediante ‘el llamado al soldado’ (Beaufre, 1978, p. 39).

Ubicados temporalmente en la posguerra fria y haciendo un simil
con lo sefalado, podemos indicar que nada es més peligroso que un
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andlisis polftico deficiente que busca definir el futuro dnica y exclusiva-
mente sobre la base de las tendencias del mercado. Ello significarfa el fin
dela politicay el fin de la conduccién de un proyecto de sociedad inserto
en el sistema internacional. Lo que destaca el concepto estratégico y la
perspectiva de accién sefialada por el general Beaufre es precisamente el
relevamiento de la politica como una cuestién central en las definiciones
estatales y en las interacciones con otros actores y en la prioridad que
otorga a dichas vinculaciones.

En América Latina estamos en una etapa histérica —que los pafses
del ABC reflejan de manera sustantiva— caracterizada por la emergen-
cia de un multipolarismo subregional que ubica la democracia como
un valor central y que ha desmilitarizado en forma creciente sus rela-
ciones de seguridad. Se trata de un proceso en curso y por ello con
importantes vulnerabilidades y fragilidades. El proceso tampoco ad-
quiere una dimensién de coherencia global que permita visualizar avan-
ces equivalentes en las distintas 4reas temdticas. De hecho, el proceso
ha avanzado en forma segmentada en cuestiones econémicas, de segu-
ridad, de cooperacién técnica, de relacionamiento cultural, como lo
evidencian cada uno de los procesos subregionales e incluso al interior
de cada uno de ellos.

El concepto de relacionamiento estratégico y de definicién de prio-
ridades estratégicas no es evidente. El concepto de estrategia de hecho
es usado en las m4s diversas formas y actividades. Por ejemplo, es co-
mun referirse a la estrategia econdmica, a la estrategia polftica, a la
estrategia deportiva, a la estrategia comercial, a la estrategia electoral,
etc. En ninguno de estos casos el empleo de fuerzas militares estd pre-
sente. Mds aiin, las referencias al uso de “la fuerza” tampoco est4 pre-
sente, ni aun en una estrategia deportiva. Por lo tanto, es necesario hoy
resituar el sentido comin y el sentido polftico de la estrategia en torno
de una conceptualizacién un poco mds amplia, pero que tome lo esen-
cial de lo sefialado por la definicién de la lengua espafiola para el voca-
blo, es decir, el camino o las reglas que aseguran una decisién éptima
para alcanzar determinados objetivos. Mds atin cuando la estrategia
siempre posee un caricter asociativo o relacional: mis acciones en rela-
cién a otros, las acciones de A sobre B y el impacto que ese relaciona-
miento particular posee sobre C o D.

La concepcidn estratégica implica ubicar en un conjunto relacionado
tres elementos constitutivos: la definicién de fines, la delimitacién de los
cursos de accién y la cantidad de recursos asignados paraalcanzar los fines
definidos por medio del camino disefiado. Es decir, la estrategia conlleva
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la definicién de metas y objetivos, el establecimiento de cursos de accién
o caminos a través de los cuales se llegard a dichas metasy los recursos que
seran usados, entendidos estos en su mds amplio espectro: econémicos,
politicos, diplomdticos, militares, de informacién, tecnolégicos y otros.
Elarte de la estrategia consiste precisamente en el adecuado balance entre
los tres elementos sefialados, es decir, la coherencia entre las metas a ser
alcanzadas, el camino para llegar a ellas y la cantidad de recursos
asignados.

En la articulacién de estos tres elementos definitorios de lo estraté-
gico aparecen tres conceptos relevantes directamente relacionados:
formular la estrategia, coordinar la estrategia, y aplicar la estrategia. El
proceso de formulacién apunta a proveer esencialmente la visién de un
futuro deseable. Es decir, a proyectar una imagen lo més nitida posible
de la meta, el objetivo o el fin a ser alcanzado. Es la formulacién de la
estrategia la que aclara la propia definicién del interés nacional. Un
aspecto central en el proceso es la busqueda de comprehensién de orden
general. Mds ain, el elemento medular de la formulacién consiste en
establecer la racionalidad general involucrada. Es decir, el proceso de
visualizacién conlleva la priorizacién de metas y una racionalidad en
dicha determinacién.

Las actividades vinculadas a la coordinacién estdn referidas esencial-
mentea lageneracién de planesyalaarticulacién de iniciativas y espacios
de accion burocrdticos e individuales. Corresponde al conjunto de
negociaciones que se establecen en el sistema y que determinan la forma,
el tiempo y el uso de los recursos asignados. La coordinacién de
actividades es lo que hard efectivos los cursos de accién. La fase de
aplicacién corresponde directamente al conjunto de decisiones y opera-
ciones que ponen en marcha las actividades correspondientes a cada
curso de accién y a los cuales se encuentran imputados los recursos
especificos. El proceso de formulacién, coordinacién y aplicacién es un
proceso continuo y conforma un marco sistémico que se reformula
permanentemente aclarando la visualizacién de las metas. Se efecttian
constantemente actividades de coordinacién y de consensuar los cursos
de accién especificos, dotdndolos de la flexibilidad necesaria para poder
aplicarlos de la manera mis eficiente.

Es asf como el anilisis de las definiciones estratégicas conlleva el
andlisis de:

a) las capacidades del liderazgo para definir los fines y el grado de
consistencia y persistencia de los mismos;
b) el nivel de articulacién que manifiestan los actores en la definicién de
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los caminos y cursos de accidn, y que se expresa en la capacidad de
construccidon de consensos;

¢) una evaluacién de la cantidad de recursos asignados que son los que
en definitiva proveen el soporte especifico para llevar adelante los cursos
de accidn disenados;

d) el proceso por el cual se desarrollan los tres puntos anteriores confor-
ma culturas burocraticas especificas que otorgan mayor o menor peso a
las distintas dimensiones y que caracteriza la forma de actuacién de cada
ente.

Enelacercamiento vital la definicién estratégica se liga a la definicién
de interés nacional. La preservacién de la paz aparece como un objetivo
sustantivo de donde prevenir la guerra constituye un objetivo equivalen-
te para el cual aparecen distintos cursos de accion que conllevan a su vez
muy diversa cantidad de recursos involucrados segiin sea dicho camino.

En el nuevo contexto de posguerra fria, globalizacién e interdepen-
dencia, los cuatro dilemas de seguridad (cf. Dominguez, 1999) conti-
nudan teniendo una importante vigencia. Y a estos desafios es necesario
proveerlos de una respuesta adecuada que posibilite alcanzar y mantener
el objetivo de preservar la paz. Estos dilemas responden a cuatro
prcguntas sustantivas:

provocara mi intento para meJorar mi propia scgurldad internacio-
nal que mi vecino esté tan asustado que los dos terminemos menos
seguros a un costo mds alto?;

— ¢provocard mi intento por consolidar la estabilidad de las politicas
democriticas internas de mi pafs que mi vecino se atemorice de manera
tal que ambos terminemos menos seguros?;

;provocard mi intento por reducir las posibilidades de un conflicto
interestatal y consolidar la estabilidad interna de las politicas democri-
ticas de mi pais, a través de la desmovilizacién militar, que se cree una
amenaza de desorden interno? o ;qué hacer con los soldados cuando
dejan de ser soldados?;

;provocara mi intento de combatir las bandas violentas y de trafican-
tes de drogas en mi pais que se amenace la estabilidad del gobierno
constitucional?

La respuesta a cada uno de estos interrogantes incide de manera
central enladefinicién deinterés nacionaly en su operacionalizacién. De
igual forma, la formulacién misma del interés nacional a ser alcanzado
afectari el disefio de los cursos de accién y la cantidad de recursos
asignados.

El concepto de relacionamiento estratégico busca correlacionar el
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concepto sobre lo estratégico con el de relacién o vinculo entre dos 0 mds
actores. Tres elementos posibilitan reflexionar sobre el sentido del
relacionamiento estratégico (1).

1. Asociacién o relacionamiento estratégico

La asociacidn o relacionamiento estratégico simboliza una forma de
vinculacién que posee una relevancia sustantiva para al menos uno de los
actores involucrados. Es decir, es un tipo de vinculacién crucial, afecta
intereses bdsicos o de gran importancia, como el volumen, por ejemplo.
Una relacién comercial se transforma en relacién estratégica cuando un
productor depende de un mercado. De igual forma, para quien recibe los
productos también se establece un vinculo estratégico por su dependen-
cia del proveedor.

El relacionamiento estratégico evidencia también formas de interde-
pendenciassignificativas, lo que Keohane y Nye denominan “interdepen-
dencia compleja” (Keohane/Nye, 1988).

Un relacionamiento estratégico también involucra relaciones de
seguridad y el vinculo que se establece entre seguridad internacional/
seguridad nacional y defensa. La organizacién de intereses comunes para
la defensa conjunta evidencia en alto grado un relacionamiento positivo.
Percepciones de amenaza mutua con tendencia a perspectiva suma cero,
muestran relacionamientos negativos.

Es necesario focalizar y definir la esfera de relacién en la cual se
establece el relacionamiento o la asociacién estratégica para evitar
definiciones tautoldgicas. La focalizacién a su vez permite comprender
el vinculo particular que puede definirse no necesariamente por aspectos
cuantitativos, sino también por aspectos estrictamente cualitativos.

El relacionamiento o la asociacién implican un tipo de relacién en el
cual no estd asegurada una condicién de reciprocidad. Puede que una
relacién particular sea estratégica para un actor, pero que no lo sea
necesariamente para el otro. Estas perspectivas son las que el andlisis
particular y la evaluacién de las perspectivas operacionales sefialardn.

2. El andlisis del relacionamiento estratégico conlleva la necesidad
de evaluar los aspectos operacionales

(1) Quiero agradecer de manera especial las ideas sobre este tema de Thomaz Guedes
da Costa. En el marco del Programa Paz y Seguridad en las Américas tuvimos
oportunidad de iniciar una reflexién sobre el significado de “asociacién estratégica”,
tema sobre ¢l cual Guedes da Costa tuvo un liderazgo académico en ¢l desarrollo de
preguntas centrales.
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El tipo de relacién variard sustancialmente cuando el poder de cada
uno de los actores tenga un grado de simetria o equivalencia de aquellos
otros casos en los cuales se manifiesten asimetrias significativas. En esta
perspectiva se pueden diferenciar, por ejemplo, el tipo de relacién que
posee Estados Unidos con Japén de la que posee Estados Unidos con los
paises caribefios. ;Qué tipo de reciprocidad es posible establecer en uno
u otro caso?

Desde el punto de vista operacional también vale la pena preguntarse
cémo una asociacién estratégica entre dos actores afecta a un tercero, o
cuindo éste tiene la percepcién de que sus intereses pudiesen verse
afectados, ya sea en términos positivos o negativos. En este imbito los
procesos de integracién que van mids alli de los aspectos meramente
comerciales poseen esta caracterfstica. Se puede decir que una relacién
pasa a ser estratégica cuando supera un 4rea especifica de relacién y
comienza a producirse una interaccién significativa en varios campos de
accién. A creciente vinculo y relacién interdependiente mayor serd el
interés de acercar las relaciones politicas y militares (Skalnes, 1998, pp.
582-616).

Los procesos de complementacién comercial pueden ser vistos de
manera positiva por terceros actores, en cambio estos mismos procesos
siadicionan otras4reas de interdependencia pueden pasar aser percibidos
de manera distinta al sentirse terceros actores “afectados” por este
proceso de cooperacién, complementacién o interdependencia. El
debate sobre la construccién de megamercados en el marco de la
globalizacién o, mis atin, sobre la formacién de grandes megabloques,
se ubica en esta perspectiva. Las visiones mds extremas sefialan guerras
comerciales entre los distintos bloques. En la percepcién de distintos
actores en Estados Unidos y América Latina sobre el tipo de rela-
cionamiento entre MERCOSUR y ALCA, éste se ve como una compe-
tencia que puede derivar en una competencia suma cero (Jaguaribe,
1998, pp. 127-149).

3. En el discurso de los actores el concepto cstratcglco posee una
gran importancia.

Hemos mencionado en los pirrafos precedentes un conjunto de
analogias para el uso de estrategia en distintos campos. Lo que queremos
destacar en este punto es mds preciso, estd referido esencialmente al uso
del concepto de relacionamiento estratégico en los principales actores
que definen esas relaciones. En general al usar la denominacién de
vinculacién estratégica se estd delimitando y definiendo un tipo de
relacién privilegiada. Se ubica el relacionamiento como una prioridad



El relacionamiento estratégico: un concepto que requiere ser desarrollado [1 21

significativa en el marco del conjunto de las relaciones ¢ interacciones
que se desarrollan. Es una relacién que posee primacia sobre otras.

Lo anterior lleva a establecer diferencias conceptuales de gran impor-
tancia como por ejemplo la prioridad en la formacién de coaliciones o
alianzas econémicas, politicas y otras de cardcter intergubernamental,
como una opcién que es percibida como radicalmente distinta a confor-
mar una entidad supranacional. Esta serfa la diferencia sustancial entre
el NAFTA, como acuerdo intergubernamental, y la Unién Europea
como ente supranacional (Chacdn, 1994).

El uso amplio de “sentido comtin sobre estrategia” y su uso “vulgar”
tienden a devaluar y entrar en competencia con ese discurso politico
sobre la importancia del relacionamiento. Lo estratégico se tiende a
confundir con todo aquello que aparece como importante, més adn si
esto es urgente. Dado que aquellas cuestiones que son importantes estén
relacionadas con dreas de fortaleza o de vulnerabilidad, el concepto se
vinculard de manera estrecha a la seguridad y al uso de la fuerza. Con ello
se tiendeaampliar el concepto de seguridady, por ende, el de las misiones
que cumplen las instituciones armadas para generar seguridad.

A partir de los elementos resefiados destacaremos algunos elementos
que permitan delinear una perspectiva de lo estratégico. Esta, en lo
central, significa que la politica genera un proceso de regulacién y de
desarrollo de reglas que mejoran opciones para alcanzar las metas
definidas. En este sentido, es esencial entender que se trata de un proceso
complejo de interacciones multiples, en el cual incide una pluralidad de
actores que poseen distintas perspectivas y todas ellas se conforman sobre
la base de informaciones parciales y de percepciones equivocas derivadas
de relacionamientos histéricos o de otras experiencias o enfoques. Deallf
que lo que para algunos actores pueda ser definido como estratégico, en
un determinado marco regional o internacional, puede ser estrictamente
tactico para otros actores.

El desarrollo que se sefiala a continuacién, por lo tanto, estd limitado
a las cuestiones que aparecen como mds significativas sin entrar en la
densidad de los vinculos que se generan en cada nivel.

Asi también es necesario tener presente la perspectiva temporal, que
no abordamos de manera sistemdtica en este trabajo. El tiempo se define
socialmente. Los actores, seglin sus perspectivas, establecen marcos
temporales que pueden tener diferenciaciones importantes. En las
cuestiones estratégicas se produce un continuo que lo define a partir del
desarrollo de cursos de accién ticticos. Estos construyen en cada
momento el camino estratégico, sin embargo, la percepcién de los
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actores establecerd diferencias si cada accién tictica contribuye o no a la
perspectiva estratégica y si el uso del “tiempo” es el mds adecuado a los
fines que se quieran alcanzar.

Finalmente es necesario advertir, sobre todo en el marco de la
globalizacién, que todos los actores estatales, no gubernamentales,
empresariales y otros, actdan de manera simultdnea en distintos niveles
y participan e interactian en distintas arenas y generan canales de
comunicacién referidos a juegos particulares, por lo tanto, al mirar lo
estratégico se estd generando una coherencia de conjunto que puede no
responder a las acciones particulares y a las prioridades de los actores.

Ladiferenciacién de nivelesy las politicas necesariamente segmentadas
de las diversas agencias gubernamentales o de los agentes privados
generan una multiplicidad de actores que —sobre la base de los cursos de
acciones particulares que desarrolla— buscan “representar” los intereses
mis generales. La coherenciay la racionalidad del conjunto serd evaluada
de manera abstracta ex postdado que ningtin actor, en el actual contexto,
puede asegurar la primacia y el derrotero final de los cursos de accién a
partir de sus decisiones. Més alld del debate sobrelaimportancia del actor
estatal y la reafirmacién de su peso como actor privilegiado, éste ha
devaluado sus capacidades de hegemonia pero aiin mantiene la primacia
en el espectro de actores.

Una dltima advertencia se refiere a que el andlisis de los posiciona-
mientos y de las definiciones se realiza desde una perspectiva de agrega-
cién. Hoy en dia, al visualizar decisiones y cursos de accidn particulares,
encontramos que la globalizacién y la presencia de los actores transna-
cionales estd en el curso de accién mismo que ejecutan los agentes
econémicos u otros actores. Esto es particularmente cierto en lo referido
a las inversiones de capital, al intercambio tecnolégico, a las decisiones
de inversion conjunta o a muchas otras que afectan el relacionamiento
entre dos 0 mds actores.

Relacionamiento estratégico: algunos condicionamientos

El relacionamiento estratégico puede producir diferentes condicio-
namientos. Seguidamente destacamos cuatro aspectos que me parecen
importantes vinculados a la perspectiva de mercado, a la seguridad y la
defensa, a la construccién de regimenes internacionales y al tema de la
voluntad politica.

1. Cuando la vinculacién o el relacionamiento interdependiente
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puede generar vulnerabilidades especificas. Es decir, cuando la decisién
de uno de los actores puede afectar de manera estructural las ganancias
o pérdidas del otro actor.

Este tipo de situaciones puede estar referida tanto a interacciones
conflictivas como a un relacionamiento cooperativo. En general, dado
el cardcter interdependiente, la situacién es extremadamente compleja.

Hay temas en los cuales las decisiones nacionales generan relaciona-
mientos que afectan de manera directa a otros actores. Los casos del
medio ambiente y la seguridad, asi como las cuestiones financieras,
evidencian esta situacién. La instalacién de una fibrica contaminante o
de un “basurero de desechos radioactivos” posee efectos inmediatos mds
alld de las fronteras si el otro actor percibe que sus intereses medio
ambientales se ven afectados. Problemas en el manejo de plantas
industriales de energfa, como en el caso de Chernobyl y su accidente
nuclear, tuvo efectos sobre Europa. A la luz de dichos acontecimientos
se puede sefialar, con la perspectiva de hoy, que éste fue un alerta
temprana sobre lo que pudiese significar un accidente nuclear en Rusia
o lo que ocurrirfa si no se le da el mantenimiento adecuado a la flota de
submarinos o de usinas nucleares en ese Estado.

Esquemas similares pueden sefialarse respecto de la accién de una
flota pesquera en mares contiguos a las zonas econémicas exclusivas o al
mar territorial de un Estado. El conflicto que tuvieron Canad4 y Espafia
en pesca de alta mar mostrd cémo se puede incrementar una diferencia
de intereses aun entre dos pafses que acttian en el marco de la més sélida
alianza polftico-estratégico-militar.

El dilema de la seguridad posiblemente es el ejemplo més recurren-
te sobre decisiones nacionales que repercuten en otro actor y que vuel-
ven a incidir en quién generd la decisién. En las prioridades de la pos-
guerra frfa esto se expresa en la formalizacién de normas para evitar o
detener la proliferacién, en especial, de armas de destruccién masiva.

Las crisis financieras en el contexto de la globalizacién ahorran
muchas explicaciones con respecto ala posibilidad de evidenciar este tipo
de situaciones.

2. Cuando el relacionamiento se vincula a la seguridad y la defensa.

Frecuentemente, en las situaciones en las cuales el uso de la fuerza
—y en especial el uso de fuerzas militares— estd presente de manera
competitiva entre dos 0 mds actores, ello implicard un relacionamiento
estratégico. Es decir, una vinculacién de largo plazo enla cual confluyen
los mds diversos elementos de poder en la perspectiva de satisfacer o de
resolver intereses esenciales en forma competitiva.
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En la perspectiva de un relacionamiento estratégico cooperativo se
establecen alianzas y formas institucionales de cooperacién en materias
de seguridad internacional y defensa.

En este aspecto los avances en el MERCOSUR son significativos. La
declaracién del MERCOSUR como zona de paz, firmada en 1998,
marca un hito importante en la concrecién de un interés estratégico
subregional. Igualmente importante, pero con un nivel de operaciona-
lizacién mayor, cabe destacar los ejercicios conjuntos realizados de
manera bilateral entre los paises del ABC.

De igual forma también se deben sefialar los acuerdos sectoriales de
laindustria militar de Argentina, Brasil y Chile para, de manera bilateral,
generar economias de escala que permitan suplir necesidades importan-
tes a la vez que se refuerzan los vinculos de cooperacién mis generales.

3. Cuando regimenes internacionales o instituciones internaciona-
les limitan o cambian la direccién y decisién sobre politicas nacionales.

En este 4mbito es posible ubicar cuestiones referidas a sistemas de
seguridad colectiva y regimenes internacionales de seguridad tendientes
a prevenir situaciones de tensién entre actores o a generar regulaciones
normativas que limitan decisiones nacionales. El establecimiento de
regimenes internacionales o la creacién de instituciones internacionales
plantea una transferencia de decisiones que correspondian a la esfera del
dominio exclusivo nacional al dmbito supra nacional. Esta transferencia
permite que, por acuerdo de la institucionalidad internacional
(subregional, regional o internacional), se limiten o modifiquen decisio-
nes domésticas.

Los ejemplos principales en este 4mbito estdn referidos a la cuestién
nuclear. Decisiones internacionales como la suscripcién de Tlatelolco
afectan las decisiones nacionales en el dmbito nuclear de los Estados
latinoamericanos. A ello hoy dia se suman un conjunto de acuerdos
tendientes a evitar la proliferacién, en especial, de las armas de destruc-
cién masiva.

No sélo las restricciones estan referidas estrictamente al desarrollo de
capacidades militares. La generacién y construccién de iniciativas indus-
triales en las cuales la puestaal diay el desarrollo de materias o tecnologias
de uso dual, también se ven afectadas o condicionadas por este tipo de
restricciones. Un ejemplo en este campo fue la relacién entre Alemania
y Brasil en la construccién de usinas nucleares o en los desarrollos que
posteriormente Argentina y Brasil efectuaron en el 4mbito misilistico.

En este 4mbito también pueden enfocarse aspectos positivos de
relacionamiento y cooperacién industrial. El desarrollo de iniciativas
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conjuntas en distintas 4reas, incluidas las sensibles como la industria
militar, generan un mayor grado de interdependencia. El desarrollo en
el marco de la Unién Europea de proyectos sobre aviones de combate de
la “unién” y no ensamblaje de distintas 4reas nacionales, permite actuar
positivamente en la construccién de 4reas de cooperacién.

4. Cuando la voluntad politica es el elemento esencial, con inde-
pendencia de las tendencias del mercado.

La voluntad politica hace efectivas las decisiones y la asignacién de
recursos. La intervencién cubana en Angola mostré esto con claridad
cuando sefialaba “la ideologia puede mis que la geografia”. La voluntad
politica por lo tanto actda por encima de fuerzas del mercado o de otro
tipo de condicionamientos.

La coincidencia con el mercado refuerza y vigoriza decisiones, pero
no las reemplaza. Los procesos de integracién, en especial cuando estos
asumen crecientemente espacios que van més all4 de lo comercial,
permiten establecer un relacionamiento interdependiente. Este, mas que
generar “vulnerabilidades”, establece un marco de capacidades incre-
mentadas con lo cual expande su propia soberania.

;Por qué es importante preguntarse sobre las relaciones estratégicas o
sobre marcos asociativos o de competencia estratégica?

Enlo fundamental, porquelas prioridades de insercién internacional
estardn marcadas de manera profunda por las decisiones politicas que se
adopten en relacién con esa forma de insercién. Es decir, el accionar
estatal favorecerd o limitard relacionamientos de mercado y priorizard su
actuacién sobre la base de una determinada visién de futuro en la cual el
sentido estratégico estd dado por el tipo de relacionamiento que se quiere
alcanzar, como forma de satisfaccién de los intereses propios y de los de
los actores que se relacionan.

El proceso de globalizacién ha afectado de manera significativa la
forma misma en la que se perciben los cambios globales y su impacto en
las agendas nacionales. Cabe recordar que éstas estin conformadas por
lo menos por tres agendas diferenciadas: la agenda histérica, la nueva
agenda de interdependencia binacional o subregional y por la agenda
regional/global. La forma en que se construye la percepcién y el marco
de interpretacién sobre los procesos de mundializacién poseen una
incidencia directa en los mds amplios campos desde la economia a la
cultura. Una parte sustantiva del debate estd referida al grado de
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porosidad de la soberania, el grado de penetracién y condicionamiento
sobre las politicas nacionales y la forma en que estd afectando a la
identidad nacional. Sin-embargo, otras perspectivas como la de Ricardo
Ffrench-Davis sefialan que la globalizacién siendo muy intensa es
desbalanceadayse ubicaendreas claramente definidas. Queellanoafecta
el sentido de nacién. La globalizacién se encuentra radicada esencial-
mente en el comercio de bienes y servicios, en las finanzas y en la
innovacién tecnoldgica (Ffrench-Davis, 1998, pp. 151-164; y 1999).

La globalizacién genera efectos heterogéneos en las diversas
subregiones y paises. El conjunto de campos de accidn se ve afectado de
alguna manera por estos procesos globales, en especial por los fenémenos
de cardcter econdmico y por su incidencia en el desarrollo tecnolégico,
en particular en lo referido a los medios de comunicacién. La diferencia-
cién sobre intensidad y amplitud sectorial de las 4reas afectadas genera
politicas nacionales diversas frente a este fenémeno. Es por ello que la
globalizacién no elimina la necesidad de adoptar decisiones nacionales
esenciales. Por el contrario, serdn las decisiones nacionales las que
definan el tipo de insercién global, la forma de relacionamiento con el
sistema internacional y las prioridades que se fijen. Desde esta perspec-
tiva las decisiones nacionales definirdn el posicionamiento estratégico
del pais e incidirdn en los espacios y cursos de accién en los cuales se
ubiquen los distintos actores.

Lacoincidenciadel findela guerra fria con la globalizacién segmentada
ha producido un cambio de era en lo politico, en lo econédmico, en lo
social y lo militar. Al finalizar el siglo, los principios rectores en el
hemisferio occidental son lademocracia, el libre mercado, el respeto alos
derechos humanos y la paz. Estas aspiraciones a ser alcanzadas por cada
uno de los Estados nacionales, y en el marco subregional, no aseguran un
orden global. De hecho, la conjuncién de globalizacién y fin de la guerra
fria produce en forma simultdnea procesos de integracién y de fragmen-
tacién. Los procesos de integracién tienden a afianzar y concretar los
principios rectores; los procesos de fragmentacién, por el contrario,
inhiben completamente el disfrutar deellos. En esta perspectiva América
Latina aparece como una regién heterogénea pero en donde las tenden-
cias principales apuntan a la integracién y la asociacidén. No obstante, al
no estar consolidados los procesos de democratizacién y de estabiliza-
cién, tendencias centrifugas en una subregién pueden tener fuertes
consecuencias en otras. En el contexto de los paises del Cono Sur, donde
estdn los paises del ABC, la coincidencia en valores y el sentido de futuro
compartido han ido generando una perspectiva de comunidad que estd
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obligando a la conformacién y el disefio de un marco institucional
subregional mds depurado.

La ausencia de un orden global genera incertidumbres. En la etapa
actual somos testigos de un redisefio del conjunto de relacionamientos
establecidos en el periodo de guerra fria, incrementados por los efectos
de la globalizacién segmentada. Al finalizar el siglo y a una década de
iniciado el proceso, adn no se decantan nuevas relaciones estratégicas
estables a nivel global, capaces de otorgarle estabilidad al conjunto del
sistema. Reducir el nivel de incertidumbre o establecer espacios de
certeza formalmente definidos es un interés permanente de los actores
presentes en el sistema internacional. De allf la importancia del estable-
cimiento de la férmula de un MERCOSUR politico que posibilita un
relacionamiento adecuado entre los pafses del ABC conjuntamente con
otros paises de la subregidn.

En el caso del Cono Sur estos avances se producen en un contexto en
el cual coinciden cuatro elementos principales: a) una comunidad
valérica; b) una voluntad politica de asociacién; c) el desarrollo demo-
crético y la generacién de cldusulas de apoyo mutuo en esta materia, y d)
el fin de las amenazas tradicionales en sus expresiones mds significativas
en el Cono Sur.

El MERCOSUR aparece como un cambio estructural en América
Latina. Si bien el MERCOSUR es una unién aduanera, su objetivo
apunta a la conformacién de un espacio de coordinacién y asociacién de
politicas mayor. Incluso en el marco de la unién aduanera diversos
acuerdos generan nuevas perspectivas en otras dreas. Ello se ha traducido
en que el MERCOSUR es un nuevo actor internacional. De hecho, el
MERCOSUR posee personalidad juridica y politica reconocida a nivel
internacional, a lo cual se une la capacidad y voluntad de interrelacién.
No obstante lo anterior, los tiempos de decantacién en términos de
formalizacién institucional en 4dreas distintas a lo econémico llevard a
plazos mayores.La mayor sintonia conceptual permitird un mejor disefio
institucional. Los paises del ABC todavia necesitan reconocer su propia
accidén y proyectarla sobre la base de marcos analiticos comunes. El
dmbito de relacionamiento establecido en dreas distintas a la comercial,
en el contexto del MERCOSUR, requiere de un esfuerzo de conceptua-
lizacién que otorgue coherencia global posibilitando unir de manera
estrecha lo comercial con la defensa, por ejemplo. En este sentido la
definicién de un relacionamiento estratégico es lo que posibilitard
establecer el marco de vinculacién entre integracién y seguridad interna-
cional entre los paises del ABC.



28 O Francisco Rojas Aravena

Una relacién estratégica estd marcada por su dimensién temporal de
largo plazo y por la voluntad politica de desarrollarla. Es por ello que
dicho sentido estratégico se manifiesta como lavoluntad de construccién
de una comunidad en la cual coinciden intereses. La construccién y el
sentido de dicha comunidad de intereses se proyecta al futuro como
forma de satisfaccién mds plena de los intereses compartidos. Desde esta
perspectiva la construccién de la comunidad requiere de grados superio-
res de asociacién.

El sentido de lo estratégico, como hemos visto, no estd dado sélo por
el mercado o el volumen que éste tenga. De igual forma, el sentido de
comunidad no queda establecido por el nivel de intercambios. El sentido
de comunidad se desarrolla en la co-responsabilidad de promocionar y
defender valores compartidos en la construccién de bienes publicos
internacionales y en la formacién de mecanismos operativos que posibi-
liten preservarlos y generar resultados eficientes para alcanzar sus metas.

El desarrollo conceptual del sentido de comunidad requiere de un
liderazgo que sefale una visién de futuro, un camino a ser recorrido,
objetivos y metas a ser alcanzados y cursos de accién para el logro de
dichas metas. El relacionamiento estratégico y las prioridades que se fijen
estardn dadas, por lo tanto, por esta capacidad de liderazgo manifestada
en asociacién. Los paises del ABC requieren de un liderazgo que catalice
un proyecto de asociacién como el MERCOSUR y que expanda sus
oportunidades en las distintas dimensiones: la econémica empresarial, la
politico-estratégica, la geogréfico-cultural. La definicién de un fin
concertado por los paises del ABC posibilitard definir distintos cursos de
accién paraalcanzarlo y generar los recursos necesarios para su éxito. Dos
tareas aparecen vitalmente asociadas: profundizar la integracién econé-
mica y operacionalizar la declaracién de zona de paz. Ambas cuestiones
establecerdn el contexto estructural de integracién y seguridad entre los

paises del ABC.
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